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1Ympäristömi n isteriölle
Ympäristöministeriö asetti 10. päivänä maaliskuuta 1995 työryhmän, jonka tehtävänä
oli tehdä selvitys ja laatia sen pohjalta tarvittavat ehdotukset ympäristön käyttöä ja
suojelua koskevan lainsäädännön yhtenäistämiseksi ja muuksi kehittämiseksi.
Työryhmän oli erityisesti selvitettävä mahdollisuudet ympäristölainsäädännön (ml.
rakennus- ja luonnonsuojelulainsäädäntö) rakenteelliseksi kehittämiseksi,
ympäristöoikeuden yleisten periaatteiden ja menettelyjen yhtenäiseksi
sääntelemiseksi, suunnitelmallisuuden lisäämiseksi ympäristön käytössä ja
suojelussa sekä kansalaisten oikeuksien ja velvollisuuksien selkeyttämiseksi.
Työssä oli otettava huomioon vireillä olevat ympäristölainsäädännön ja hallinnon
kehittämishankkeet.
Työryhmän oli työnsä aikana kuultava parlamentaarista ympäristöneuvostoa sekä eri
asiantuntuntija- ja etutahoja.
Työryhmän puheenjohtajaksi kutsuttiin professori Vesa Majamaa Helsingin
yliopistosta ja jäseniksi hallintoneuvos Lauri Tarasti korkeimmasta hallinto
oikeudesta, lainsäädäntöneuvos Pekka Vihervuori oikeusministeriöstä, hallitusneuvos
Simo Mäkinen ympäristöministeriöstä, ylitarkastaja Tanja Sippola
ympäristöministeriöstä, ylitarkastaja Marika Paukkunen ympäristöministeriöstä,
erikoissuunnittelija Marianne Lindström Suomen ympäristökeskuksesta,
ympäristökeskuksen johtaja Risto Palokangas Keski-Suomen ympäristökeskuksesta,
ylitarkastaja Seija Savo Lounais-Suomen ympäristökeskuksesta, dosentti Yrjö Haila
7Satakunnan ympäristöntutkimuskeskuksesta, nyttemmin professori Tampereen
yliopistosta, osastopäällikkö Tellervo Kylä-Harakka-Ruonala Teollisuuden ja
työnantajain keskusliitosta ja ympäristölakimies Tuomas Lehtonen Kuntaliitosta
(22.9.1995 lukien) sekä luonnonsuojelusihteeri Ilpo Kuronen Suomen
luonnonsuojeluliitosta (1 .1.1997 lukien).
Lainsäädäntöneuvos Pekka Vihervuoren, ympäristölakimies Tuomas Lehtosen ja
osastopäällikkö Tellervo Kylä-Harakka-Ruonalan siirryttyä muihin tehtäviin heidän
tilallensa kutsuttiin lainsäädäntöneuvos Eija Siitari-Vanne oikeusministeriöstä,
ympäristölakimies Leena Eränkö Kuntaliitosta ja osastopäällikkö Jukka Luokkamäki
Teollisuuden ja työnantajain keskusliitosta. Ylitarkastaja Marika Paukkunen
vapautettiin jäsenyydestä hänen ulkomaille siirtymisensä johdosta.
Sihteeriksi kutsuttiin ylitarkastaja Jukka Similä ympäristöministeriöstä, nyttemmin
kaupallinen neuvos ulkoasiainministeriöstä.
Työryhmän alkuperäinen määräaika päättyi 31. päivänä joulukuuta 1996.
Ympäristöministeriö pidensi 30. päivänä joulukuuta 1996 määräalkaa 31. päivään
toukokuuta 1997.
Työryhmä otti nimekseen ympäristölainsäädännön yhtenäistämis- ja
kehittämistyöryhmä (YLLYKE).
Työryhmä on kokoontunut yhteensä 21 kertaa. Työryhmän on kuullut hallintoneuvos
Erkki Holloa korkeimmasta hallinto-oikeudesta, ylitarkastaja Markku Kuusiota kauppa-
ja teollisuusministeriöstä, ylitarkastaja Heikki Vartiaista kauppa- ja
teollisuusministeriöstä, ylitarkastaja Kenneth Hännistä sähkömarkkinakeskuksesta,
ylitarkastaja Mika Seppälää ympäristöministeriöstä, konsultti Päivi Karvista Suomen
luonnonsuojeluliitosta, neuvotteleva virkamies Ulla-Riitta Soveria
ympäristöministeriöstä ja ylitarkastaja Markus Alapassia ympäristöministeriöstä.
Lisäksi työryhmä on tehnyt vierailun Keski-Suomen ympäristökeskukseen, jossa se
on kuullut ympäristönsuojelupäällikkö Juhani Mäkeä, ylitarkastaja Ari Helliä ja
luonnonsuojelupäällikkö Päivi Halista Keski-Suomen ympäristökeskuksesta sekä
ympäristönsuojelusihteeri Kalle Laitista Saarijärven kaupungista ja
3ympäristönsuojelusihteeri Timo Linnatsaloa Äänekosken kaupungista.
Työryhmän esityksestä ympäristöministeriö on teettänyt selvityksen Ruotsissa ja
Saksassa vireillä olevista laajoista ympäristölainsäädännön uudistushankkeista.
(Ruotsin ja Saksan ympäristöoikeudelliset kokonaisuudistukset, ympäristöministeriö,
ympäristöpolitiikan osasto, selvitys 3/1995). Näissä maissa, kuten myös eräissä
muissa maissa vireillä olevissa hankkeissa, tavoitteena on koota systemaattiseksi
kokonaisuudeksi (kodifioida) samaan lakiin (ympäristökaareen) muun muassa
ympäristön pilaantumista, jätehuoltoa ja luonnonsuojelua koskevat aineellis
oikeudelliset ja hallinnolliset säännökset. Kyseiset lakiehdotukset ovat erittäin laajoja,
useiden satojen pykälien kokonaisuuksia. Koko ympäristölainsäädäntöä koskevat
yhtenäistämishankkeet eivät aina kuitenkaan ole johtaneet ehdotuksiin laaja-alaisesta
kodifioinnista. Tanskassa on selvityksen jälkeen hylätty vaihtoehto, jossa
ympäristönsuojelu- ja luonnonsuojelulainsäädäntö kokonaisuudessaan koottaisiin
samaan lakiin.
Kodifioinnin puolesta on työskentelyssä tullut esille muun muassa seuraavia
perusteita:
1) ympäristölainsäädäntö on sektorisoitunutja se on epäsystemaattinen;
2) ympäristöoikeudesta puuttuvat laintasoiset yhtenäiset yleiset
periaatteet;
3) ympäristöoikeuden oikeuslähteet ovat lisääntyneet siten, että niitä on
vaikeata hallita;
4) sektorilakien välillä voi olla ristiriitoja ja niissä omaksutut
sääntelytekniikat poikkevat merkittävästi toisistaan;
5) lainsäädännössä on edelleen eräitä aukkoja;
6) ympäristölainsäädännön kodifioinnin yhteydessä ympäristöoikeus
voitaisiin kiinteämmin sitoa yleiseen hallinto-oikeuteen.
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1) ympäristöoikeus on oikeudenalana moniuloitteinen ja vastaa erilaisiin
käytännön tarpeisiin ja ongelmiin, minkä vuoksi tarvitaan erilaisia
sääntelytapoja;
2) laajan ympäristökaaren säätämisen jälkeen edelleen kehittämistä on
vaikeata hallita;
3) ympäristökaari olisi kompromissi, joka saattaisi johtaa nykyisen
sääntelyn heikentymiseen;
4) ympäristökaaren valmistelu pysäyttää pitkäksi ajaksi muun
ympäristölainsäädännön valmistelun ja kestää vuosikausia;
5) Euroopan yhteisön hajanainen lainsäädäntö vaikeuttaa kodifiointia;
Työryhmän työn kanssa samanaikaisesti on vireillä eräitä merkittäviä
ympäristölainsäädännön uudistushankkeita. Ympäristölupatoimikunta ja
ympäristöoikeustoimikunta jättivät kesäkuussa 1996 mietintönsä, jossa ehdotetaan
säädettäväksi uusi ympäristönsuojelulaki, johon koottaisiin systemaattiseksi
kokonaisuudeksi keskeinen ympäristön pilaantumista koskeva normisto (KM 1996:11
ja 12). Ehdotuksen mukaan laissa säädettäisiin muun muassa ympäristönsuojelun
yleisistä periaatteista ja velvollisuuksista, pilaantu mista koskevista yleisistä
määräyksistä ja ohjeista, ympäristölupaa edellyttävästä toiminnasta,
lupamenettelystä, lupaharkinnasta, valvonnasta ja pakkokeinoista sekä
muutoksenhausta. Samalla ehdotetaan ilmansuojelulaki ja meluntorjuntalaki
kumottaviksi sekä laajoja muutoksia terveydensuojelulakiin, lakiin
naapuruussuhteista, jätelakiin ja vesilakiin sekä vähäisempiä muutoksia kahdeksaan
muuhun lakiin. Toimikuntien työn pohjalta on ehdotusten jatkovalmistelu vireillä
ympäristöministeriössä ja oikeusministeriössä. Tarvittavat hallituksen esitykset on
tarkoitus antaa syksyllä 1998.
Valmisteilla olevaan ympäristönsuojelulaklln kootaan keskeinen osa
ympäristön pilaantumista koskevaa lainsäädäntöä ja sillä yhtenäistetään
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yhteydessä muutetaan syvällisesti ympäristönsuojelua koskevan
lainsäädännön perusrakenteita. Päällekkäisen valmistelun välttämiseksi
työtyhmä ei ole katsonut tarpeelliseksi tarkastella toisessa
lain valmisteluhankkeessa esillä ole via lainsäädännön
kehittämiskysymyksiä.
Ympäristöministeriön 15. päivänä toukokuuta 1996 asettama rakennuslakitoimikunta
valmistelee maankäytön suunnittelua ja rakentamista koskevan lainsäädännön
kokonaisuudistusta. Toimikunta tarkastelee sekä alueiden käytön suunnittelua että
rakentamista koskevia normistoja.
Työryhmä katsoo, että työryhmän ei myöskään ole tarkoituksenmukaista
tarkastella rakennuslakitoimikunnan toimeksiantoon sisältyviä
kysymyksiä.
Ympäristönsuojelulain ja rakennuslain uudistus toteutetaan Suomessa erillisinä
lainsäädäntöhankkeina. Myöskään muiden maiden ympäristökaarihankkeissa ei näitä
lainsäädännön alueita ole tarkoitus yhdistää samaan lakiin.
Ottaen huomioon edellä mainitut lainvalmisteluhankkeet työryhmä
katsoo, että tässä vaiheessa ei ole mahdollista laatia sellaista selvitystä
ympäristölainsäädännön yleisestä rakenteellisesta kehittämisestä, joka
olisi arvokas myös meneillään olevien uudistushankkeiden toteuttamisen
jälkeen. Tämän vuoksi työryhmä ei myöskään ole katsonut
tarkoituksenmukaiseksi kuulla parlamentaarista ympäristö- ja
luonnonvaraneuvostoa. Työryhmä kuitenkin ehdottaa, että
ympäristöministeriö seuraisi muissa maissa vireillä olevia
ympäristökaarihankkeita ja ottaisi huomioon niistä saadut kokemukset
lainsäädäntöä edelleen kehitettäessä. Lisäksi työryhmä toteaa
alusta vana käsityksenään, että esimerkiksi ympäristölupaa ja
luonnonsuojelualueen muodostamista koskevat säännökset poikkeavat
luonteeltaan toisistaan niin merkittävästi, että niitä koskevien säännösten
sisällyttämisellä samaan lakiin ei todennäköisesti ole saavutettavissa
merkittäviä sääntelyn laatua tai hallinnollisia menettelyjä paranta via
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ympäristönsuojelua ja alueiden käytön suunnittelua koskevan
lainsäädännön kokoamiseksi samaan lakiin.
Ympäristöllistä valvontajärjestelmää kehitettäessä on pyritty kustannustehokkuuteen
ja ensiksi kiinnitetty huomiota kaikkein suurimpiin yksiifäisiin ongelmiin. Maahamme
onkin kehittynyt tehokas pistekuormitusta sääntelevä valvontajärjestelmä. Vastaavasti
alueiden käyttöä koskeva lainsäädäntö antaa tehokkaat keinot alueiden käytön
ohjaukseen taajama-alueilla. Uudistettu luonnonsuojelulaki taas antaa hyvät
mahdollisuudet luonnon- ja maisemansuojelun kannalta arvokkaiden yksittäisten
kohteiden suojeluun. Sitä vastoin hajakuormitusta ja luontoympäristön muuttamista
haja-asutusalueilla koskevat säädökset eivät ole samalla tavalla kehittyneet.
Tämän vuoksi työryhmä on tarkastellut lainsäädännön keinoja
hajakuormituksen estämiseksi ja vähentämiseksi sekä haja
asutusalueilla tapahtuvan luontoanioja turmelevan alueiden käytön
sääntelemiseksi. Hajakuormituksen tarkastelussa otetaan huomioon se,
mitä valmisteilla olevaan ympäristönsuojelulakiin on ehdotettu.
Viimeisen kymmenen vuoden aikana on ympäristö- ja luonnonsuojelulainsäädäntöä
uudistettu useissa, tiettyä asiakokonaisuutta koskevissa lainvalmisteluhankkeissa.
Laajemmista uudistuksista voidaan mainita kemikaalilainsäädännön (kemikaalilaki
744/1989), jätelainsäädännön (jätelaki 1072/1 993) ja luonnonsuojelulain (1096/1996)
uudistukset sekä ympäristölupameneifelylain (735/1991), ympäristövahinkojen
korvaamisesta annetun lain (737/1994) ja ympäristövaikutusten aMointimenettelystä
annetun lain (468/1994) säätäminen. Ympäristökysymysten kannalta
merkityksellisistä uudistuksista voidaan lisäksi mainita
terveydensuojelulainsäädännön (terveydensuojelulaki 763/1994) ja
metsälainsäädännön (metsälaki 1093/1 996 ja laki kestävän metsätalouden
rahoituksesta 1200/1996) uudistukset. Mainittujen uudistusten yhteydessä on samalla
muutettu useita muita lakeja.
Näissä ja nyt vireillä olevissa hankkeissa ei kuitenkaan ole pyritty luomaan yhtenäisiä
hallinnollisia menettelyjä, vaan menettelykysymykset on ratkaistu kussakin
tapauksessa erikseen pyrkimättä yhtenäiseen sääntelyyn ympäristöoikeuden alalla.
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minkään yksittäisen lainsäädäntöhankkeen keskeisenä tavoitteena. Viranomaisen ja
ympäristöetua ajavan yhteisön puhevalta yleisen edun valvomiseksi on puutteellisesti
ja usein nykykäsityksiä vastaamattomasti järjestetty. Sitä paitsi asiat on ratkaistu eri
tavalla eri laeissa. Sekä menettelykysymykset että yleisen edun valvonta ovat
luonteeltaan horisontaalisia, koko ympäristöoikeutta koskevia. Ne eivät rajoitu vain
ympäristön- ja luonnonsuojelulainsäädännön piiriin (ympäristöoikeuteen suppeassa
merkityksessä), vaan koskevat myös ympäristön käyttöä sääntelevää lainsäädäntöä
(ympäristöoikeutta laajassa merkityksessä).
Yleistä hallintomenettelyä ja yleisen edun valvontaa koskevia säännöksiä sovelletaan
myös ympäristöoikeuden alalla. Ympäristökysymyksiin liittyy kuitenkin sellaisia
erityisiä piirteitä, joiden takia lainsäädäntöön on jo otettu, ja on vastaisuudessa syytä
ottaa, menettelyjä ja puhevaltaa koskevia erityissäännöksiä.
Näillä perusteilla työryhmä on tarkastellut ympäristöoikeuden alaan
kuuluvia hallintomenettelysäännöksiä ja yleisen edun valvonnan
järjestämistä.
Työryhmä lisäksi toteaa, että se ei ole voinut riittävässä määrin kuulla eri tahoja, eikä
ole valmistellut esitystään kaikilta osin säädöstekstin muotoon. Työryhmä
ehdottaakin, että nämä puutteellisuudet otettaisiin jatkovalmistelussa huomioon.
Mietintöön sisältyy jäsen Jukka Luokkamäen työryhmän sähkömarkkinalakia,
kaivoslakia ja muutoksenhakuoikeutta koskeviin ehdotuksiin liittyvät varaumat.
Saatuaan työnsä päätökseen ympäristölainsäädännön yhtenäistämis- ja
kehiifämistyöryhmä jättää kunnioittavasti mietintönsä ympäristöministeriölle.
Helsingissä, 30 päivänä toukokuuta 1997
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1 LUONTOYMPÄRISTÖÄ MUUTTAVIEN HANKKEIDEN YMPÄRISTÖLLINEN VALVONTA
HAJA-ASUTUSALUEELLA
Johdanto
Taaja-asutusalueille laaditaan yksityiskohtaisia kaavoja, joiden avulla alueidenkäyttöä voidaan
tehokkaasti ohjata. Sitä vastoin haja-asutusalueille yksityskohtaisia kaavoja ei yleensä laadita.
Tämä on yleisesti ottaen tarkoituksenmukaista, sillä haja-asutusalueilla ympäristöä muuttavat
pääasiassa väestön elinkeinoihin liittyvät normaalit toimet. Luonnon- ja ympäristönsuojelun
tavoitteet on mielekästä pyrkiä toteuttamaan läpäisevästi elinkeinojen harjoittamisen yhteydessä.
Maaseudun vakiintuneet elinkeinot sitä paitsi ylläpitävät ja kehfttävät haja-asutusalueiden
kulttuurimaisemaa.
Haja-asutusalueilla on kuitenkin myös merkittäviä ympäristöarvoja, joiden vaaliminen saattaa
joutua ristiriitaan esimerkiksi maankäytön kanssa. Tässä jaksossa tarkastellaan keinoja, joita
nykyisen lainsäädännön nojalla on käytettävissä haja-asutusalueiden luontoympäristön muutosten
sääntelyyn. Jaksossa käsitellään sekä kaavoitusta että lupajärjestelmiä.
Maankäytön suunnittelun määrittely
Maankäytön suunnittelu keskittyy vahvistettaviin ja oikeusvaikutteisiin kaavoihin eli seutu-, yleis-,
asema-, rakennus- ja rantakaavoihin. Yleiskaava on mahdollista laatia myös siten, ettei sitä
alisteta vahvistettavaksi. Tällöin kaavalla ei ole rakennuslain yleiskaavalle antamia
oikeusvaikutuksia.
Hankekohtaista suunnittelua sisältyy myös erilaisiin fyysisen ympäristön muuttamiseen johtaviin
lupamenellelyihin, joista voidaan mainita rakennusten rakentaminen, maa-ainesten otto, kaivos
toiminta, metsänkäsittely, teiden sekä infrastru ktuuria palvelevien energiansiirto- ym. verkostojen
rakentaminen. Kaikkiin näihin toimiin ryhtyminen edellyttää viranomaisilta haettavaa lupaa, suun
nitelmaa tai ilmoitusta. Suuressa mittakaavassa tehtyinä ne edellyttävät nykyisin ympäristö-
vaikutusten arvioinnista annetun lain ja asetuksen mukaan myös YVA-lain mukaista ympäristövai
kutusten arviointimenettelyä.
2Rakentaminen haja-asutusal ueilla
Taaja-asutukseksi kutsutaan rakennuslain 4 §:n mukaan kaikkea sellaista rakentamista, jonka
toteuttaminen edellyttää yleisten tarpeiden tyydyttämiseksi tehtäviä toimenpiteitä, kuten teitä, vie
märeitä tai vesijohtoja. Taaja-asutusta ei saa muodostaa ilman yksityiskohtaista kaavaa eli
asema-, rakennus- tai rantakaavaa tai rakennuslain 5 ja 5 a §:n mukaista taaja
asutuspoikkeuslupaa. Muuta asutusta sanotaan haja-asutukseksi.
Haja-asutusalueilla rakentaminen voidaan periaatteessa toteuttaa suoraan rakennusluvin. Haja
asutusta voi olla niin kaupunkien kuin muiden kuntienkin alueilla.
Rakennuslupaa myönnettäessä on muun muassa katsottava, että rakennuspaikka on riittävän
suuri ja tarkoitukseen soveltuva ja että rakennus on muodoltaan sopusuhtainen ja ympäristöön
soveltuva (muiden kuin kaupunkikuntien osalta RakA 125 §). Rakennuslupaedellytyksistä
kaupunkien alueella säädetään RakA 53 §:ssä. Jos rakennuslupaa haetaan luonnon
suojelualueelle tai sellaiseksi valtioneuvoston hyväksymässä ohjelmassa aiotulle alueelle, lisäksi
on pyydettävä alueellisen ympäristökeskuksen lausunto (RakAl 24 ja 52 §). Lisäksi rakennuspai
kalle tulee olla tyydyttävästi järjestettävissä jätevesien poisjohtaminen ja vedensaanti. Rakennus-
lupaa myönnettäessä on myös huolehdittava olemassa olevan rakennuskannan tarkoitu ksenmu
kaisesta hyväksikäyttämisestä, mikä sanonta viittaa rakennussuojelunäkökohtien huomioon
ottamiseen.
Rakennuslupaa ei saa RakL 7 a §:n mukaan myöntää ennen kuin YVA-selostus on tehty, jos
sellainen YVA-lain mukaan vaaditaan. Taaja-asutuspoikkeuslupaa ei saa myöntää hankkeelle,
josta voi aiheutua merkittäviä haitallisia ympäristövaikutuksia. Sama koskee yleistä poikkeuslupaa,
jos poikkeamisesta aiheutuu vastaavia vaikutuksia.
RakL 123 aja b §:ssä säädetään, että meren tai vesistön ranta-alueilla, joilla odotettavissa olevan
lomarakentamisen vuoksi on alettu myydä, vuokrata tai ositella maata tällaista tarkoitusta varten,
ei saa rakentaa lomarakennusta ennen kuin rantakaava on vahvistettu tai sille on myönnetty
rakennuslain 132 §:n mukainen poikkeuslupa. Tällaisia poikkeuslupia myönnetään noin 2000
vuosittain. Rantarakentamisesta 80 % tapahtuu kaava-alueiden ulkopuolella eli suoraan rakennus-
ja poikkeusluvin.
RakL 6 a §:ssä säädetään rantavyöhykettä koskevasta kaavoitusvelvollisuudesta. Alueelle
3rakentaminen on pääsääntöisesti kiellettyä ilman kaavaa. Maanomistaja voi kuitenkin laatia itse
rantakaavan alueelle. Luonnonsuojelulain säätämisen yhteydessä on poistettu maanomistajilta
oikeus viipymättä saada hyväksytyksi ja vahvistetuksi rantakaava. Rantakaava-asia on kuitenkin
käsiteltävä kiireellisesti. Lisäksi rantakaavoitustakin koskee selkeä velvoite ottaa huomioon luon
nonsuojelulain perusteella muodostetut suojelualueet, maisema-alueet ja muut luonnonsuojelulain
mukaiset päätökset.
Seutukaavoitus haja-asutusalueilla
Haja-asutusalueiden pääasialliset kaavamuodot ovat seutukaava ja yleiskaava. Yksityiskohtaisilla
kaavoilla, kuten asema- ja rakennuskaavoilla, säädeNään taaja-asutuksen luonteista rakentamista.
Rantakaava soveltuu kummankin tyyppiseen rakentamisen säätelyyn ranta-alueilla.
Seutu kaavoilla on pyritty ohjaamaan erilaisten suojeluintressien toteutumista niin taajama- kuin
haja-asutusalueilla. Vaihekaavoituksen ensimmäinen vaihe koskikin suojelu- ja virkistysalueita
koko maassa. Sittemmin on seutukaavoja laadittu taajamatoiminnoille hyvin sopivien alueiden
osoittamiseksi. Viimeisimmät seutukaavat ovat koskeneet esimerkiksi luonnonvaroja ja lii
kenneverkkoja.
Seutukaava on ohjeena laadiifaessa yleiskaavoja ja yksityiskohtaisia kaavoja. Seutukaavassa voi
daan osoittaa suojelualueita sekä valtion että kuntien toteutettaviksi. Seutukaavan yksi
tärkeimmistä oikeusvaikutuksista ilmenee RakL 27 §:stä, jonka mukaan uudisrakennusta ei saa
rakentaa niin, että alueen käyttäminen seutukaavassa osoitettuun tarkoitukseen vaarantuu. Tätä
säännöstä soveltaa ensisijaisesti rakennuslautakunta rakennuslupaa harkitessaan. Ellei
rakennuslupaa eikä poikkeuslupaakaan voida myöntää ja tilanne on maanomistajalle kohtuuton,
tulee valtion tai kunnan lunastaa alue. Tästä syystä on tapana sanoa, että seutukaavan
rakentamisrajoitus on ehdollinen, “rahat tai lupa” -tyyppinen. Seutu kaavan määräykset voivat olla
paitsi edellä mainitun kaltaisia rakentamista ohjaavia maankäyttömääräyksiä, myös yksi
tyiskohtaisempaa kaavoitusta ohjaavia suunnittelumääräyksiä.
Seutukaavassa voidaan osoittaa suojelu-, virkistys- ja taajama-alueiden lisäksi muun muassa
maa-ainestenottopaikkoja, tie- ja voimajohtojen linjauksia sekä arvokkaita maisema-alueita.
Seutukaavan yleispiirteisyydestä ja mittakaavasta kuitenkin johtuu, ettei alueita tarkastella
kiinteistökohtaisesti vaan tarkoituksena on antaa suuntaviivat yksityiskohtaisemmalle
4kaavoitukselle. Seutukaavojen luonnonsuojelualuevaraukset ovat kuitenkin tehokkaasti ohjanneet
rakentamista.
Seutukaavassa, kuten muissakin kaavoissa, voidaan käyttää rakennuslain 135 §:n mukaisia
erityisiä kaavamääräyksiä. Alueen sijainnista, luonnonkauneudesta, erikoisista luon
nonolosuhteista tai kulttuurihistoriallisista arvoista johtuen kaavassa voidaan antaa niiden suojaa
miseksi tarvittavia erityisiä määräyksiä. Olennaista on, että määräykset eivät saa olla maan
omistajalle kohtuuttomia seutu- ja yleiskaavatasolla. Kohtuuttomuutta arvioidaan kaavaa
vahvisteifaessa, ja määräystä voivat kohtuullistaa sen ajallinen tai alueellinen rajoittaminen tai sen
sisällöllinen lievyys. Rakennuslain 135 §:n nojalla voidaan varsinaisen rakentamisen lisäksi
säännellä myös esimerkiksi kaivamista, täyttämistä, louhimista, metsänhakkuuta, rakennusten
purkamista ja erilaisten rakennelmien rakentamista.
Seutukaavojen aluevaraukset kattavat noin 43% maapinta-alasta, mistä yhdessä edellä viitatun
kaavan yleispiirteisyyden kanssa johtuu, että kovin tehokasta fyysisen maankäytön ohjausta eten
kin suojelualueiden ulkopuolella ei voida seutukaavoitu ksen avulla saavuttaa.
Yleiskaavoitus haja-asutusalueilla
Kaikissa kaupunkikunnissa tulee rakennuslain mukaan olla yleiskaava, jossa osoitetaan
aluevaraukset erilaisiin tuleviin tarpeisiin, kuten asumiseen, työpaikkoihin, virkistykseen,
suojeluun. Muissa kunnissa yleiskaavoitus on vapaaehtoista. Jo noin 96 % Suomen kunnista on
hyväksynyt alueelleen jonkinlaisen yleiskaavan. Vahvistetulla eli niin kutsutulla II asteen yleiskaa
valla on pääosin samat oikeusvaikutukset (esimerkiksi uudisrakennusten rakentamiseen vastoin
kaavaa) kuin seutukaavalla. Yleiskaava voidaan laatia vain osalle kunnasta tai sillä voidaan rat
kaista jokin ongelmalliseksi koettu maankäyttöasia, kuten rantarakentaminen ja luonnonsuojelu
kunnan alueella, tietyn taajama-alueen tai keskustan alueidenkäyttö taikka arvokkaiden kulttuu
riympäristöjen suojelu. Tällöin yleiskaavaa kutsutaan osayleiskaavaksi. Vahvistetut osayleiskaavat
kattavat noin 4-5% Suomen pinta-alasta. Viime vuosina vahvistettuja yleiskaavoja on tehty etenkin
kaupunkien ja kuntien keskustoihin ja kuntien rantojensuojeluohjelmaan kuuluville ranta-alueille.
Jos vahvistetussa yleiskaavassa niin määrätään, koskee rakennuslain 124 a §:n mukainen kielto
ilman kunnan ympäristönsuojeluviranomaisen myöntämää lupaa ryhtyä kaivamiseen, louhimiseen,
puiden kaatamiseen, täyttöihin ja eräisiin muihin toimiin myös ao. yleiskaava-aluetta. Niin kutsutun
5III asteen yleiskaavan määräyksillä voidaan RakL 31 §:n mukaan myös kieltää rakentamasta
alueella siten, että vaikeutetaan sen käyttämistä yleiskaavassa osoiteifuun tarkoitukseen tai
kieltää enintään viideksi vuodeksi rakentaminen muun haja-asutuksen kuin maa- ja
metsätalouden tarpeisiin.
Metsälakia (1093/1996) ei sovelleta alueilla, joita koskee RakL 135 §:n suoja-aluemääräys.
Vahvistetun yleiskaavan alueella metsälakia sovelletaan kaavan maa- ja metsätalous- sekä
virkistysalueilla.
Vahvistettu yleiskaava on keino tarkastella kokonaisvaltaisesti maankäyttötarpeita ja sovittaa niitä
yhteen. Yleiskaavoilla voidaan ohjata yhdyskuntarakenteen muodostumista kestävän kehityksen
periaatteen mukaiseksi. Sen avulla voidaan myös pyrkiä ohjamaan alueiden käyttöä maisema- ja
luonnonsuojelutarpeita silmällä pitäen sekä säädellä maanomistajia tasapuolisesti kohtelevalla
tavalla rakennusoikeuksien jakautumista ja rakentamisen sijoittamista.
Yksityiskohtaiset kaavat
Asema-, rakennus- ja rantakaavoissa voidaan antaa yksityiskohtaisia määräyksiä esimerkiksi
rakennuskortteleiden ja muiden alueiden käyttötarkoituksesta, rakennusten sijainnista, kulkuyh
teyksien järjestämisestä sekä luonnon- ja rakennetun ympäristön suojelemisesta Asema- ja
rakennuskaavoitettuja alueita on maassamme muutaman prosentin verran. Kaikkia yksityiskohtai
sia kaava-alueita koskee myös RakL 124 a §:n mukainen toimenpidekielto kaivamiseen, louhimi
seen, puiden kaatoon, täyttöihin ja eräisiin muihin toimiin. Toimenpideluvan edellytyksenä on, ettei
vaikeuteta kaavan toteuttamista. Menettelyyn lupa-asiassa sovelletaan muutoin maa-aineslain
säännöksiä.
Uutta metsälakia ei sovelleta asemakaava-alueilla eikä rakennuskaava- tai rantakaava-alueilla
lukuunottamatta maa- ja metsätalouteen osoitettuja alueita. Metsälakia ei sovelleta myöskään
sellaisilla alueilla, jotka ovat rakennuskiellossa. Rakennus- ja rantakaava-alueilla sitä sovelletaan
maa- ja metsätalouskäyttöön osoitetuilla alueilla. Asemakaavassa ei voida lainkaan osoittaa
alueita maa- ja metsätalouskäyttöön.
6Yhteenveto kaavoituksen keinoista
Kaavoitus on keino muodostaa käsitys tietyllä alueella vallitsevista ristiriitaisista
maankäyttöintresseistä. Näin on etenkin yleiskaavan osalta, joka voidaan suunnitella niin väljäksi
tai sitovaksi kuin kulloinkin on tarpeen. Kaikkia kaavoja koskee syyskuussa 1994 voimaan tullut
rakennuslain säännös tarpeellisessa määrin selvittää kaavan toteuttamisen ympäristövaikutukset
sekä yhdyskuntataloudelliset, sosiaaliset, kulttuuri- ja muut vaikutukset. Kaikissa kaavoissa
voidaan antaa määräyksiä erityistä suojelua tarvitsevista luonto- ja kulttuuriympäristökohteista
sekä rajoittaa puiden kaatamista ja maa-ainesten ottamista. Rakennuslain nykyisessä
järjestelmässä erityiset suojelumääräykset eivät yleispiirteisessä kaavoituksessa voi olla
maanomistajille kohtuuttomia. Yksityiskohtaisessa kaavoituksessa kohtuuton suojelu määräys
aiheuttaa korvausvelvoNisuuden. Erityisten kaavamääräysten yleisin käyttöala koskee rakennetun
ympäristön subjelua.
Kaavoitus on avoimeen kansalaisvaikuttamiseen perustuva järjestelmä. Jokainen kaava on
nähtävillä muistutusten jättämistä varten ennen sen hyväksymistä. Kuntien laatimat kaavat
hyväksytään (tietyin poikkeuksin) valtuustossa, jonka kokoukset ovat avoimia kaikille. Kunnan
jäsen voi valittaa kaavasta, ensin kaavan vahvistavalle viranomaiselle ja sen jälkeen korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Rakennusvalvontaviranomaiset valvovat kuntatasolla rakentamisen valvonnan
osana rakentamisen sopeutumista kaavoitukseen. Ympäristöviranomaiset valvovat rakennuslain
noudattamista kaavojen vahvistamisen ja valitusten käsittelyn kautta.
Erityisesti yksityiskohtaisia kaavoja on mahdollista ja tarkoituksenmukaista laatia vain suppeille
alueille. Suurin osa maamme pinta-alasta jää kaavoituksen ulkopuolelle. Yleispiirteisemmällä
kaavoituksella voidaan hoitaa osa haja-asutus-alueiden maankäytön suunnittelun tarpeista.
Yleispiirteinenkään kaavoitus ei kuitenkaan kata kuin osan laajan maamme pinta-alasta. Täysin
kattavaan kaavoitukseen ei ilmeisesti ole tarvettakaan.
Kaavan yleiset periaatteet konkretisoituvat lupaprosesseissa. Kaavamääräykset eivät kuitenkaan
useinkaan kattavasti sääntele hankkeen kaikkia ympäristöllisiä ulottuvuuksia. Siksi erilaisia
maankäyfföhankkeita koskevassa hankekohtaisessa lainsäädännössä tulisi olla omat
ympäristöarvot turvaavat mekanisminsa.
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Luonnonsuojelulain tavoitteena on sekä luonnon monimuotoisuuden ylläpitäminen että
luonnonkauneuden ja maisema-arvojen vaaliminen. Luonnonsuojelulaissa on kaksi pääasiallista
lähestymistapaa näiden tavoitteiden saavuttamiseksi. Toisaalta tiettyjä luonnonsuojelullisesti ja
maisemallisesti arvokkaita alueita suojellaan rajoittamalla niiden käyttöä ja toisaalta suojeltujen
eläin- ja kasvilajien yksilöiden pyytäminen ja kerääminen sekä niillä käytävä kauppa on kiellettyä.
Luonnonsuojelulaissa ei ole säännöksiä yleisestä hankekohtaisesta sääntelystä. Sen
lupajärjestelmät ovat sidottu aina tiettyyn suojeltavaan kohteeseen, joka on määritelty joko
hallinnollisella päätöksellä taikka lailla tahi asetuksella. Poikkeus tästä pääperiaatteesta on lain 49
§:ssä säädetty eräiden eläinlajien esiintymis-ja levähdyspaikkojen suojelu.
Luonnonsuojelualueita ovat kansallispuistot, luonnonpuistot ja muut luonnonsuojelualueet.
Luonnonsuojelualueita perustetaan pääasiassa luonnonsuojeluohjelmissa tarkoitetuille alueille.
Kansallispuiston ja luonnonpuiston perustamisesta säädetään lailla tai asetuksella. Valtion maille
muu luonnonsuojelualue perustetaan joko asetuksella taikka Metsähallituksen tahi
puolustusministeriön päätöksellä. Luonnonsuojelualueen perustamisesta yksityiselle maalle
päättää alueellinen ympäristökeskus. Maisema-arvojen turvaamiseksi voidaan muodostaa
maisema-alue, jolla noudatettavat maankäytön rajoitukset ovat merkittävästi lievempiä kuin
luonnonsuojelualueilla. Päätöksen asiasta tekee alueellinen ympäristökeskus maakunnan liiton
esityksestä tai ympäristöministeriö. Luonnonsuojelulaissa on myös säännöksiä eurooppalaisesta
Natura 2000 -suojelualueverkostosta. Näiden säännösten mukaan Natura 2000 -verkoston
suojeluarvoihin merkittävästi vaikuttava hanke on asianmukaisesti arvioitava. Suojeluarvoja
merkittävästi heikentävä hanke voidaan sallia vain, jos yleinen etu sitä edellyttää eikä
vaihtoehtoista ratkaisua ole.
Laissa on lueteltu yhdeksän erilaista luontotyyppiä, joiden suojelemiseksi alueellinen
ympäristökeskus voi saattaa maankäyttörajoituksen voimaan. Alueellinen ympäristökeskus voi
myös suojella erityisesti suojeltavan lajin tärkeän esiintymispaikan.
Luontotyyppien ja erityisesti suojaltavien lajien elinympäristöjen suojelu ovat uusia keinoja, joilla
tietyn rajoiltaan määrätyn alueen käyttöä voidaan luonnonsuojelullisilla perusteilla rajoittaa.
Luontotyypin ja erityisesti suojeltavan lajin esiintymispaikan suojelu edellyttää hallinnollisen
päätöksen tekemistä. Tiettyjen, lain 49 §:ssä tarkoitettujen, eläinlajien lisääntymis- ja
levähdyspaikkojen suojelu toteutuu suoraan lailla, erillistä hallinnollista päätöstä ei tarvita.
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Erityisesti suojeltavan lajin esiintymispaikan sekä lisääntymis- ja levähdyspaikan suojelu luetaan
LSL:n systematiikassa lajisuojelukeinoksi, koska niitä koskevat säännökset on sijoitettu
lajisuojelua koskevaan lukuun. Sinänsä sillä seikalla, miten erilaisia suojelukeinoja halutaan
ryhmitellä, ei ole muuta kuin havainnollistavaa merkitystä.
Uudessa luonnonsuojelulaissa on luotu luonnonsuojelulain ja muiden lakien mukaisille luville
edellytyssuhde, jonka mukaan muun lain tarkoittamaa lupaa ei voida myöntää ennen
luonnonsuojelulain nojalla myönnettävää lupaa.
Muita luontoympäristöön vaikuttavia lupamenettelyjä
Maa-ainesten ottaminen
Maa-ainesten ottoa säädellään maa-aineslailla. Maa-aineslaki ei koske maa-ainesten ottamista
kaivoslain mukaisessa toiminnassa, rakennuslain mukaiseen lupaan perustuvassa rakentamises
sa tai vesioikeudellista lupaa edellyttävissä rakentamistoimissa.
Hiljattain tehdyssä maa-aineslain uudistuksessa lupaedellytyksiä täsmennettiin erityisesti
suhteessa vesilakiin. Maa-ainesten ottaminen kestävää kehitystä tukevalla tavalla on nykyisen
lain yleistavoite. Maa-ainesesiintymää tulee hyödyntää taloudellisesti ja säästeliäästi. Suunnitel
mallisuudelle, ohjaukselle ja valvonnalle luodaan paremmat edellytykset määrittelemällä eri viran
omaisten toimivalta.
Maa-ainesluvan myöntää kunnan lupaviranomainen ja siitä voidaan valittaa lääninoikeuteen ja
edelleen KHO:een. Lupia ei enää tarvitse alistaa vahvistettavaksi. Myös alueellinen ympäristökes
kus voi niistä valittaa. Muutoin valitusoikeus määräytyy kuntalain nojalla, jolloin myös kunnan jä
senillä on valitusoikeus ottamislupaa koskevasta päätöksestä.
Metsälait
Vuoden 1997 alusta voimaan astui uusi metsälaki (1093/1996) ja metsäasetus (1200/1996).
Metsälain tavoitteena on lain 1 §:n mukaan edistää metsien taloudellisesti, ekologisesti ja
sosiaalisesti kestävää hoitoa ja käyttöä siten, että metsät antavat kestävästi hyvän tuoton samalla,
kun niiden biologinen monimuotoisuus säilytetään.
9Metsien hoidon keskeisin ympäristöllinen ulottuvuus liittyy luonnon monimuotoisuuden
säilyttämiseen, joka siis on myös lain tavoitteena. Tätä tavoitetta voidaan pyrkiä saavuttamaan
erityisesti metsätaloudellisella tavoiteohjelmalla, hakkuutapojen sääntelyllä ja erityisen tärkeiden
elinympäristöjen suojelulla.
Metsätaloudellisen alueellisen tavoiteohjelman laatu metsäkeskus yhteistyössä muiden tahojen
kanssa. Metsäasetu ksen mukaan tavoiteohjelmaan sisältyy muun muassa:
1) kuvaus metsien biologisesta monimuotoisuudesta ottaen huomioon
luonnonsuojelulain nojalla muodostetut suojelualueet ja rajoitetun metsätalouskäytön
piirissä olevat alueet; ja
2) arvio tavoiteohjelman toteuttamisen ympäristövaikutuksista.
Ohjelmaan ei oteta tietoja, jotka on yksilöitävissä yksittäisen tilan osalta. Ohjelmalla ei ole
metsätalouden harjoittajiin ulottuvia suoranaisia oikeusvaikutuksia. Se toimii kuitenkin
viranomaispäätösten, kuten rahoituspäätösten, pohjana.
Metsänhakkuuta ja uudistamista koskevat säännökset on sijoitettu lain 2 lukuun. Laki tuntee sekä
kasvatushakkuun että uudistushakkuun. Lain 6 §:n mukaan erityiskohteissa, joilla on merkitystä
metsän monimuotoisuuden säilyttämisen, maiseman tai metsän monikäytön kannalta, hakkuu
voidaan tehdä kohteen eritysluonteen edellyttämällä tavalla. Lain 6 §:ää ei ole kirjoitettu
velvoittavaan muotoon. Sen mukaan voidaan poiketa ns. normaalista metsien käsittelytavasta.
Sitä vastoin lain 10 §:n 1 momentissa on säädetty velvollisuudesta metsien hoitamisesta ja
käyttämisestä siten, että biologiselle monimuotoisuudelle ominaisten elinympäristöjen
säilyttäminen turvataan. Vaikka laissa on tämä yleinen velvollisuus biologisen monimuotoisuuden
säilymisen turvaamisesta, siinä ei ole säädetty keinoista, jotka mahdollistaisivat viranomaisten
tehokkaan puuttumisen velvollisuuden laiminlyönteihin. Säännöksen merkitys jää julistuksen
luonteiseksi.
Lain 10 §:n 2-4 momenteissa ja 11 §:ssä on säädetty erityisen tärkeiden elinympäristöjen
suojelusta. Metsien monimuotoisuuden kannalta erityisen tärkeitä elinympäristöjä ovat:
1) lähteiden, purojen ja pysyvän vedenjuoksu-uoman muodostavien norojen sekä pienten lampien
välittömät lähiympäristöt;
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2) ruoho- ja heinäkorvet, saniaiskorvet sekä lehtokorvet ja Lapin läänin eteläpuolella sijaitsevat
letot;
3) rehevät lehtolaikut;
4) pienet kangasmetsäsaarekkeet ojittamattomilla soilla;
5) rotkotja kurut;
6) jyrkänteet ja niiden välittömät alusmetsät; sekä
7) karukkokankaita puuntuotannollisesti vähätuottoisemmat hietikot, kalliot, kivikot, louhikot,
vähäpuustoiset suot ja rantaluhdat.
Jos ao. elinympäristöt ovat luonnontilaisia tai luonnontilaisen kaltaisia sekä ympäristöstään
selvästi erottuvia, niitä koskevat hoito- ja käyttötoimenpiteet tulee tehdä elinympäristöjen
ominaispiirteet säilyttävällä tavalla.
Jos metsänomistaja haluaa toteuttaa säännöksen vastaisen toimenpiteen, hänen on haettava
siihen poikkeuslupa (11 §). Poikkeuslupa on myönnettävä, jos rajoituksesta aiheutuva
taloudellinen menetys ei ole vähäinen. Lupaa ei kuitenkaan saa myöntää, jos kysymyksessä
olevaa toimenpidettä varten on myönnetty tai myönnetään riittävä valtion tuki. Kyseessä ei
kuitenkaan ole varsinainen korvausoikeudellinen säännös. Metsänomistaja voi hakea tai olla
hakematta ao. tukea. Jos tuki ei metsänomistajan mielestä ole riittävää, hän voi jättää hakematta
sitä. Tällaisissa tilanteissa viranomaisilla ei ole keinoa puuttua tärkeiden elinympäristöjen
ominaispiirteitä hävittävään toimintaan paitsi, jos rajoituksista aiheutuva metsänomistajan
taloudellinen menetys jää vähäiseksi.
Kaivostoiminta
Kaivoslaissa on säädetty yleisestä oikeudesta etsiä, vallata ja käyttää hyväkseen
kaivoskivennäisiä, mitä oikeutta ei ole sidottu alueen omistusoikeuteen. Malmien etsintä on
uudenkin luonnonsuojelulain perusteella mahdollista aluetta hallinnoivan viranomaisen luvalla
muun muassa kansallispuistoissa. Valtauksen ja kaivospiirin muodostaminen sen sijaan edellyttä
vät kauppa- ja teollisuusministeriön päätöstä. Kaivospiirihakemuksiin sovelletaan YVA-lakia ja
kaivoslain mukaan päätöksestä tulee ilmetä, miten YVA-selostus on otettu huomioon. Luonnon
suojelulain uudistuksen yhteydessä kaivoslakiin otettiin velvoite noudattaa, mitä luonnonsuojelu
lain 4, 9, 39, 42, 47-49, 55, 56 §:ssä ja 4-5 ja 10 luvuissa säädetään. Näin on varmistettu se, ettei
kaivoslain mukaista päätöstä voida antaa, jos suunniteltu toimenpide olisi LSL:n vastainen.
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Kaivoshanke voi edellyttää ympäristölupamenettelylaissa tarkoitettua ympäristölupaa tai vesilain
mukaista lupaa. Ympäristöluvan tai vesilain mukaisen luvan myöntäminen voi nykyisen
lainsäädännön mukaan tulla tarpeelliseksi vasta useita vuosia valtauskirjan antamisen jälkeen.
Voimassa oleva ympäristölupalainsäädäntö rakentuu sektorisidonnaisuuden periaatteelle, jonka
takia lupaa myönnettäessä voidaan ottaa huomioon vain kunkin sektorin kannalta olennaiset
seikat. Valmisteilla olevassa ympäristönsuojelulaissa tämä ongelma on tarkoitus poistaa. Uusi
ympäristönsuojelulaki tulee rajoittumaan ympäristön pilaantumiskysymyksiin. Ympäristölupaa
myönnettäessä kuitenkin katsotaan, ettei luvanvarainen toimenpide ole luonnonsuojelulain
vastainen. Luonnonsuojelullisten ja maisemallisten arvojen säilyttäminen ei muutoin kuuluisi
tämän lain piiriin.
Tielainsäädäntö
Laki yleisistä teistä koskee maanteitä ja paikallisteitä, jotka ovat julkisten viranomaisten, valtion tai
kuntien ylläpitämiä. Laki yksityisistä teistä koskee muun muuassa metsäteiden rakentamista ja
tällainen tie perustetaan yksityistietoimituksessa. Yleisiä teitä rakennettaessa on nykyisen tielain
10 §:n mukaan kiinnitettävä huomiota ympäristönsuojelunäkökohtiin ja tie on sijoitettava ja tehtävä
niin, että tien ja liikenteen ympäristölle aiheuttamat haitat jäävät mahdollisimman vähäisiksi. Tietä
ei myöskään saa tehdä siten, että asema-, rakennus- tai rantakaavan toteuttaminen vaikeutuu.
Yleisen tien tekeminen edellyttää tiesuu nnitelmaa. Tiesuunnitelman vahvistamiseen sovelletaan
YVA-lakia ja tiesuunnitelmapäätöksestä tulee ilmetä, miten YVA-selostus on otettu huomioon.
Yksityistielain 7 §:n mukaan tietä ei saa tehdä, jos tien tekemisestä voi aiheutua huomattavaa
luonnon turmeltumista tai ympäristön kulttuuriarvojen vähenemistä. Lisäksi tiesuunnitelman
vahvistamista, tietoimitusta tai muuta viranomaispäätöstä tehtäessä on noudatettava, mitä
luonnonsuojelulaissa ja sen nojalla säädetään.
Sähkö- ja vesijohdot, öljy- ja maakaasuputket, hiihtohissit ym.
Sähkö- ja vesijohtojen sekä öljy- ja maakaasuputkien reitit voidaan osoittaa kaavassa. Suuret
voimansiirtoverkostot ja maakaasu- tai öljyputkien linjaukset on suositeltu otettaviksi seutu- tai
yleiskaavoihin. Näitä verkostoja voidaan osoittaa myös yksityiskohtaisissa kaavoissa. Useimmiten
maanalaiset sähkö- vesi- puhelin- jne. johdot esitetään niin kutsutuissa johtokartoissa.
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Tietyn suuruiset voimajohdot ja putket vaativat YVA-asetuksen mukaan YVA-lain mukaista
menettelyä ennen lupa- tai muun viranomaispäätöksen tekemistä.
Maanpäälliset rakennelmat, kuten hiihtohissit, säiliöt, sillat, mastot ja muut sellaiset rakennelmat
ja laitokset, jotka voivat merkittävästi vaikuttaa ympäristökuvaan eivät aina edellytä rakennuslain
tarkoifiamaa rakennuslupaa vaan nk. toimenpidelupaa. Rakennusjärjestyksissä ne voidaan kuiten
kin vapauttaa luvan hakemisesta tai määrätä, että ne ovat pelkästään ilmoituksenvaraisia (RakA
50 § ja 121 §). Tällaisten rakennelmien lupaedellytykset vaativat ottamaan huomioon niiden
ympäristöllisetja maankäytölliset vaikutukset (RakLI3I § ). Toimenpidelupaa edellyttävät myös
esimerkiksi suurehkot varastot ja muusta alueesta erotetut urheilualueet, varastot ja
asuntovaunualueet. Suotavinta tietysti olisi, että tällaiset alueet osoitettaisiin myös kaavassa.
Erilaisten mastöjen ja muiden rakennelmien koosta ja niihin liittyvistä rakennusoikeufia sisältävis
tä osista voi kuitenkin johtua, että ne katsotaan rakennuksiksi ja ne vaativat siten rakennuslupaa.
Esimerkiksi yli 60 metrisen puhelinlinkkitornin (KHO 1977 II 47) on katsottu edellyttävän rakennus
lupaa. Myös tuulivoimaloilta tätä tultaneen edeNyttämään. Erottelulla rakennusluvanvaraisiin sekä
toimenpideluvan- tai ilmoituksenvaraisiin hankkeisiin on merkitystä muun ohella siinä suhteessa,
että vain rakennusluvanvaraiset hankkeet voivat samalla edellyttää poikkeusta taaja
asutuskiellosta, kaavasta tai rakennuskiellosta.
Ongelmallisena on kuitenkin pidetty sitä, että mm. sähkön jakeluverkostojen rakentamista
säätelevien lakien ympäristölliset lupaedellytykset ovat varsin puutteellisia. Korkein hallinto-oikeus
on katsonut, että aikaisemman sähkölain viranomaismenettelyn mukaisesti toteutettuun sähköver
kon rakentamiseen ei enää tarvinnut hakea rakennusasetuksen 5Oja 121 §:n mukaista toimenpi
delupaa. Sähkölaissa (319/79) on edelleen sen 4 §:ssä viittaus myös ympäristövaikutuksiin, mutta
se lienee enemmän sähkömagneettiseen terveellisyyteen kuin esim. maisemallisiin seikkoihin
sovetiettava.
Sähkömarkkinalain (386/95) 2 luvun mukaisen sähköverkkoluvan lupaedellytykset koskevat vain
teknisiä, taloudellisia ja organisatorisia seikkoja. Lain 5 luvussa säädetään verkoston rakentami
sesta. Yli 110 kV:n sähköjohdon rakentamiseen on saatava sähkömarkkinaviranomaisen lupa.
Lupaedellytyksenä on, että rakentaminen on sähkön siirron turvaamiseksi tarpeellista. Edelleen 18
§:ssä todetaan, että luvassa ei määritellä sähköjohdon reittiä. Ennen luvan myöntämistä ei johto
reitille tarvitse olla 20 §:n mukaista aluevarausta tai kunnan suostumusta. Lain 20 §:ssä kuitenkin
säädetään, että yli 110 kV:n suuruisen johdon rakentamiseen muualle kuin kaavassa määrätylle
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alueelle tulee saada kunnan suostumus. Laki ei mainitse, millaisesta kaavasta on kysymys.
Edellä mainitulla luvalla ei voida syrjäyttää rakennuslain mukaisia vaatimuksia, vaan ainakin toi
menpidelupa ilmeisesti tulisi tällaisten laitteiden rakentamiselle hakea. Lienee varsin tavallista,
ettei linjau ksia aina ole osoitettu kaavassa. Sähkömarkkinalain soveltamisesta suhteessa
rakennuslakiin ei vielä ole saatavissa KHO:n päätöksiä.
Maakaasuasetuksessa (1058/93) säädetään siirto- jakelu- ja pienpaineputkien rakentamisluvasta.
Rakentamisluvan myöntää turvatekniikan keskus. Asetuksen 1 §:n mukaan putkisto ja laitteet on
suunniteltava, sijoitettava ja varustettava suojalalifeilla siten, etteivät ne aiheuta palon tai
räjähdyksen vaaraa eivätkä huomattavaa haittaa ympäristölle. Rakennuslupa on myönnettävä, jos
asetuksen ja sen nojalla annettujen määräysten mukaiset edellytykset ovat olemassa.
Turvatekniikan keskus ei tämän asetuksen säännöksen mukaan voi hylätä hakemusta sillä
perusteella, että suunniteltu hanke heikentää luontoarvoja merkittävästi tai enemmän kuin
vaihtoehtoinen reitti. Tu rvatekniikan keskuksen antamasta päätöksestä valitetaan korkeinpaan
hallinto-oikeuteen. Valittaa saa asianosainen.
Ympäristövaikutusten arviointimenettely
Laki ympäristövaikutusten arvioinnista tuli voimaan syyskuun 1. päivänä 1994. Samalla muutettiin
12 muuta lakia. Rakennuslakiin otettiin säännös, jossa edellytetään ympäristövaikutusten
selvittämistä kaavoja laadittaessa. Samalla säädettiin, että kaavaan voidaan ottaa haitallisten ja
häiriötä aiheuttavien ympäristövaikutusten estämiseksi tai rajoittamiseksi tarpeellisia määräyksiä.
Ympäristövaikutusten arviointimenettelylain 24 §:ssä säädetään viranomaisten laatimien ohjelmien
ja suunnitelmien ympäristövaikutusten arvioinnista. Valtioneuvosto voi säännöksen nojalla antaa
yleisiä ohjeita ohjelmien ja suunnitelmien ympäristövaikutusten arvioinnista.
Rakennuslakiin tehtyjä muutoksia lukuun ottamatta muutokset muuhun lainsäädäntöön olivat
luonteeltaan viittaussäännöksiä. Niissä lupaviranomaiselle asetettiin velvollisuus tarkistaa, että
lupahakemukseen liitetään asianmukaiset YVAL:n tarkoittamat arviointiasiakirjat.
Ympäristövaikutusten arviointimenettelylaissa edellytetään, että lupapäätöksessä tai siihen
rinnasteifavassa päätöksessä on käytävä ilmi, miten arviointiselostus ja siitä annettu
yhteysviranomaisen lausunto on otettu huomioon. Samalla ei kuitenkaan - RakL 5 § ja 132 §
tehtyjä muutoksia lukuun ottamatta - säädetty lupaharkintaa ohjaavia uusia normeja. Näin
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viranomaisten lupaharkintaa koskevat säännökset jäivät sellaisiksi kuin ne olivat ennen
ympäristövaikutusten arviointimenettelylain säätämistä. Lupaharkintaa koskevissa normeissa
säädetään muun muassa siitä, mitkä seikat voidaan päätöstä tehtäessä ottaa huomioon. Jos
niissä ei ole säädetty ympäristönäkökohtien huomioon ottamisesta, viranomaisella ei ole
mahdollisuuttaa ottaa arviointiselostusta huomioon. Jos sitä vastoin asianomaisessa lupalaissa on
riittävät aineelliset säännökset, valittu sääntelytapa ei ole ongelmallinen. Yksikään lupalaki ei
kuitenkaan ole niin laaja-alainen, että ympäristövaikutusten arviointiselostus voitaisiin
kokonaisuudessaan ottaa huomioon. Koska sektorisoituneet lupalait sisältävät kukin omat lupa
ja lupaharkintasäännöksensä, selostuksen huomioon ottaminen on riippuvainen lupalain
soveltamisalan laajuudesta. Laajimmin arviointiselostus lienee huomioon otettavissa
ympäristölupa-asioissa. Tiettyjen lakien osalta on kuitenkin päädytty tilanteeseen, jossa
ympäristövaikutukset on arvioitava, mutta viranomaisilla ei ole - ainakaan täysimääräisesti -
mahdollisuuksia ottaa arviointia huomioon. Esimerkiksi kaivoslaissa ja sähkömarkkinalaissa
viranomaiselle ei ole säädetty toimivaltaa asettaa ympäristöllisiä ehtoja taikka evätä koko päätöstä
ympäristöllisellä perusteella.
Tiettyjen hankkeiden osalta lunastuslupa on ainoa lupa, jonka yhteydessä tutkitaan, onko
ympäristövaikutusten arviointi tehty. Laajan hankkeen - kuten rautateiden, maakaasuputkien
taikka sähköjohtojen rakentamisen - yhteydessä lunastuslupaa ei välttämättä tarvitse hakea koko
hankkeelle. Tällaiseen ei ole tarvetta niiden kiinteistöjen osalta, joissa hankkeen toteuttaja ja
kiinteistön omistaja ovat päässeet yksimielisyyteen omistus- tai käyttöoikeuden rajoittamisesta ja
siitä makseifavasta korvauksesta. Tämän takia lunastuslupaan liittyvän ympäristöllisen valvonnan
konkretisoituminen ei ole riippuvainen ympäristöllisen valvonnan tarpeellisuudesta vaan muista
ympäristönsuojelun kannalta merkityksettömistä seikoista.
Lunastuslaki on yksityisoikeudellinen laki, jota ei alunperin ole säädetty ympäristöongelmien
ratkaisemiseksi. Lunastuslaissa ei esimerkiksi ole säädetty lupaviranomaisen (valtioneuvosto)
toimivallasta määrätä ympäristöllisiä lupaehtoja. Valtioneuvosto voi kuitenkin päättää myöntää
lunastusluvan vain osittain taikka olla myöntämättä sitä lainkaan. Vaikka valtioneuvoston
käytettävissä lunastuslupaa myönnettäessä on ympäristövaikutusten arviointimenettelyn tuottamat
asiakirjat niissä olevine erilaisine vaihtoehtoineen, valtioneuvosto ei voi päättää lunastusluvan
myöntämisen yhteydessä vaihtoehtoisesta reitistä. Lunastushakemus koskee tiettyä, yhtä
kohdetta, jolloin hakemus on joko hylättävä tai lupa myönnettävä. Lunastuslupaa myönnettäessä
voidaan vain varmistaa, että ympäristövaikutusten arviointi on asianmukaisesti tehty ilman, että se
voitaisiin täysimääräisesti ottaa huomioon päätöksen yksityiskohtaisessa sisällössä.
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Yhteenveto lupamenettelyistä
Ympäristöllinen valvontajärjestelmämme on kehittynyt viimeisten vuosikymmenien aikana laajaksi
ja moniulotteiseksi. Järjestelmää on kehitetty tietyn intressin tai suojelukohteen näkökulmasta,
minkä takia siitä on tullut sektorisoitunut. Tämä on tyypillistä ympäristölainsäädännön kehitykselle
myös kansainvälisellä tasolla. Järjestelmien hajanaisuuden ja epäyhtenäisyyden aiheuttamiin
ongelmiin on 1990-luvulla kiinnitetty enenevässä määrin huomiota niin kansallisesti kuin
kansainvälisesti. Kansainväliset yhtenäistämispyrkimykset liittyvät erityisesti EY:n ympäristöä
koskevan sekundaarilainsäädännön kehittämiseen.
Kuluvalla vuosikymmenellä pyritään yhtenäistämään ympäristön pilaantumista koskevaa
lainsäädäntöä. Yhtenäistäminen koskee etenkin luvanvaraista toimintaa. Valmisteilla oleva
ympäristönsuojelulaki antanee kuitenkin yhtenäisen pohjan myös hajakuormitusta koskevien
määräysten antamiselle. Siinä on tarkoitus säätää muun muassa kunnan
ympäristönsuojelujärjestyksestä, johon voidaan ottaa muun ohella hajakuormitusta rajoittavia
määräyksiä. Hajakuormitusongelmien ratkaiseminen saattaa kuitenkin edellyttää uudentyyppisiä
lainsäädäntötoimia muutenkin, koska lukuisien toimijoiden toiminnan rajoittaminen perinteisin
valvonnallisin lupa- tai ilmoitusmenettelyin ei ole tehokasta eikä tarkoituksenmukaista.
Kuluvan vuosikymmenen aikana saadaan ilmeisesti uudistettua myös kaavoitusta ja rakentamista
koskeva lainsäädäntö.
Luonnonsuojelulain uudistuksen jälkeen maassamme on moderni kohdesuojelulainsäädäntö.
Laissa on myös maisema-alueita koskevat säännökset. Luonnonsuojelulaissa ei kuitenkaan
säädetä siitä, miten luonnonsuojeluarvot ja maisemalliset arvot otetaan huomioon sellaisissa
hankkeissa, jotka turmelevat näitä arvoja asianomaisten kohteiden ulkopuolella. Muuallakaan
lainsäädännössä ei ole kattavaa luonnonsuojelu- ja maisema-arvoja koskevaa lainsäädäntöä.
Luonnonsuojelulliset ja maisemalliset kysymykset voidaan osittain ratkaista kaavoituksen keinoin.
Luonnonsuojellisten ja maisemallisten arvojen huomioon ottaminen hankkeissa, jotka toteutetaan
kaava-alueiden ulkopuolella, on kuitenkin puutteellisesti järjestetty.
Öljy- ja maakaasuputkien, sähköjohtojen ja rautateiden rakentamisen ympäristöllisten vaikutusten
huomioon ottaminen on asianomaisessa lainsäädännössä säädetty puutteellisesti. Kyseisiä
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hankkeita koskeva aineellinen lainsäädäntö ei riittävästi velvoita ympäristönäkökohtien huomioon
ottamiseen, vaikka ympäristövaikutusten arviointimenettelyä koskevan lain meneftelylliset
säännökset koskevat laajimpia hankkeita.
Myös kaivoslain nojalla voidaan toteuttaa kohtalaisen mittavia toimenpiteitä ilman ympäristölupaa.
Valmisteilla oleva ympäristönsuojelulaki tulee koskemaan ympäristön pilaantumista eikä siinä
suojata luonnonsuojelullisia taikka maisemallisia arvoja. Maa-aineslaki ei koske sen enempää
kaivostoimintaa kuin tu rpeenottoakaan. Jos turpeenotolla on esimerkiksi vesilaissa kiellettyjä
vesistöjä pilavaa vaikutusta, se kuitenkin edellyttää vesilain tarkoiffamaa lupaa.
Jos ympäristön käyttöä koskeva lainsäädäntö perustuu muihin kuin ympäristöllisiin lähtökohtiin,
ympäristönsuojelun toteutuminen voi jäädä riippumaan muun ohella siitä, joudutaanko alueella
suorittamaan tiettyjä toimituksia esimerkiksi korvauskysymyksen tai rasitteiden tai muiden
omaisuuden käyttöön vaikuttavien kysymysten järjestämiseksi. Esimerkiksi yksityistielain
tietoimituksen vireilletulo on riippuvainen siitä, onko tarvetta suorittaa järjestelyä eri
kiinteistönomistajien välisissä suhteissa. Jos samalla omistajalla (kuten Metsähallituksella taikka
metsäyhtiöllä) on laajoja metsä-alueita, ei yksityistielain mukainen tietoimitus ole tarpeen. Tällöin
luonnollisesti valvontajärjestelmä, joka pohjautuu tietoimitukseen, menettää merkityksensä.
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2 YLEISTÄ ETUA VALVOVIEN VIRANOMAISTEN JA YMPÄRISTÖNSUOJELUJÄR
JESTÖJEN VALITUSOIKEUDESTA
2.1. Johdanto
Oikeusjärjestelmän jollekin arvolle, kuten ympäristönsuojelulle, antaman suojan toteutumisen
tehokkus riippuu osittain siitä pyrkiikö jokin toimija edistämään tätä etua päätöksentekotilanteissa.
Toimijoita voi olla useita ja ne voivat vaihdella tilanteesta riippuen. Yksityisoikeudessa keskeinen
oikeudellinen suhde on horisontaalinen: kahden kansalaisen (tai kansalaisten muodostamien
yhteisöjen) välinen. Hallinto-oikeudessa, jota ympäristöoikeus pääasiassa on, keskeinen suhde on
vertikaalinen: hallintoviranomaisen ja kansalaisen (tai kansalaisten muodostamien yhteisöjen)
välinen.
Ympäristöpäätökset poikkeavat muista hallintopäätöksistä siinä suhteessa, että ne usein koskevat
hyvin Iukuisaa ihmisjoukkoa. Ympäristöpäätöksellä voi myös olla vaikutusta sellaisiin tahoihin, joita
ei perinteisesti ole katsottu asianosaisiksi. Monet sellaiset ihmiset, joilla ei ole asianosaisasemaa,
saattavat kokea esimerkiksi pilaamislupaa, suojelualueen muodostamista taikka alueiden käyttöä
koskevan päätöksen itselleen merkitykselliseksi. Ympäristöpäätöksellä voi lisäksi olla vaikutusta
tuleville sukupolville tai sellaisten ihmisten olosuhteisiin, jotka muuttavat kyseiselle alueelle vasta
päätöksenteon jälkeen. J05 yleisten ympäristöarvojen edistäminen on jonkin asianosaisen
intressissä, asianosainen vaikuttaa siihen, että ympäristöarvo tulee otetuksi huomioon
päätöksenteossa. Usein yksityinen etu ja ympäristöllinen yleinen etu ovat kuitenkin ristiriidassa
keskenään. Käytännössä syntyy tilanteita, että kenelläkään asianosaisella ei ole ainakaan
täysimääräisesti intressiä edistää ympäristöarvoja.
Näiden syiden takia on tärkeätä, että yleistä etua valvovat viranomaiset ja tällaista etua edistävät
yhteisöt voivat osallistua päätöksentekoon. Yleistä etua valvovilla viranomaisilla tai tällaista etua
edistävillä yhteisöillä ei välttämättä kuitenkaan ole puhevaltaa, ellei laissa näin nimenomaisesti
säädetä.
Valitusoikeuden loogisena esivaiheena on luonnollisestikin oikeus käyttää puhevaltaa asian vaI
misteluvaiheessa erilaisten osallistumisjärjestelmien kautta. Hallintomenettelylaissa on yleissään
nökset asian vireilläolosta ilmoittamisesta (13 §), asianosaisen kuulemisesta (15 §), selvittämisvel
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voHisuudesta (17 §) sekä katselmuksesta ja suullisesta todistelusta hallintoasioissa (19 §).
Useissa erityislaeissa on lisäksi omia säännöksiään kuulemis- ja osallistumisjärjestelmistä.
Vesilain mukaisissa asioissa pu hevallan käyttäminen valmisteluvaiheessa on edellytyksenä vali
tusoikeudelle. Ympäristönsuojelun muissa lupamenettelyissä ei ole vastaavaa
“puhevaltaleikku ria”.
Oikeudesta valittaa hallintoasioissa tehdyistä päätöksistä on säädetty hallintolainkäyttölaissa
(586/96) ja kuntalaissa (365/95). Lisäksi erityislaeissa on valitusoikeudesta omia säännöksiään.
Kulloinkin käytössä oleva valitusjärjestelmä määräytyy ympäristöasioissa pääosin erftyislaeissa
olevien säännösten perusteella. Jollei tällaista säännöstä ole, valtion viranomaisen päätökseen
haetaan muutosta hallintovalituksella ja kunnan viranomaisen päätökseen kunnallisvalituksella.
Eräissä erityislaeissa ja kuntalaissa on varsinaisen muutoksenhaun esivaiheeksi säädetty oi
kaisuvaatimusmenettely.
Kuntalain mukainen kunnallisvalitus poikkeaa eräiltä osin hallintolainkäyttölain mukaisesta hallinto
valitu ksesta. Hallintovalituksessa voidaan vedota sekä laillisuus- että tarkoituksenmu kaisuuspe
rusteeseen poikkeuksena valitukset valtioneuvoston ja ministeriön päätöksistä, joiden osalta
samoin kuin kunnallisvalituksessa voidaan vedota vain laillisuusseikkoihin.
Oikeus hallintovalituksen tekemiseen on lähtökohtaisesti asianosaisella. Kunnallisvalituksen voi
tehdä asianosaisen lisäksi myös kunnan jäsen. Kunnan jäsen on kunnassa asuvan luonnollisen
henkilön lisäksi mm. rekisteröity yhdistys, jolla on kotipaikka kunnassa. Yhdistyksen valitusoikeus
kunnan jäsenenä rajoittuu sen kotipaikkana olevan kunnan päätöksiin. Siten yhteisöllä, jonka
toimialue ylittää kunnan rajat on valitusoikeus po. perusteella vain siinä kunnassa, jossa sillä on
kotipaikka. Muissa toimialueensa kunnissa tällaisella yhteisöllä voi olla oikeus tehdä kunnallisva
litus vain asianosaisaseman tai erityislain säännöksen nojalla.
Hallintovalituksen alaisissa asioissa yhdistyksellä voi olla valitusoikeus vain asianosaisaseman tai
nimenomaisen lain säännöksen perusteella. Mm. jätelaissa on tietynlaisille yhdistyksille säädetty
määräysten antamista koskevan asian vireillesaattamisoikeus, josta voidaan katsoa seuraavan
yhdistykselle myös tätä asiaa koskeva valitusoikeus.
Viranomaisella voi olla valitusoikeus asianosaisuusaseman perusteella, mikä ei käytännössä kui
tenkaan tule kovinkaan usein kysymykseen. Hallintolainkäyttölain 6 §:n 2 momentin mukaan viran
omaisella on lisäksi valitusoikeus, jos laissa niin säädetään tai jos valitusoikeus on viranomaisen
19
valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. Ennen hallintolainkäyttölain säätämistä muo
toutuneen oikeuskäytännön mukaan viranomaisella on katsottu olevan valitusoikeus ilman nimen
omaista säännöstä erityisen valvontaintressin perusteella. Kysymys ei siis ole “varsinaisesta”
asianosaisuudesta.
Viranomaisella ei ilman eri säännöstä tai erityistä valvontaintressiä ole katsottu olevan valitusoi
keutta toisen viranomaisen päätöksestä. Hallintolainkäyttölain perustelujen mukaan uuden sään
nöksen lähtökohtana on, että viranomaisen valitusoikeus määräytyy aiempien periaatteiden
mukaisesti. Viranomaisen yleinen valvontavelvollisuus ei siis riitä valitusoikeuden perustaksi.
Viranomaisella ei ole katsottu olevan valitusoikeutta pelkästään sillä perusteella, että se on tehnyt
päätöksen, jonka valitusviranomainen on kumonnut. Kunnan itsehallinnollisesta asemasta
seurannee yleensä, että kunnan viranomainen, jonka päätös kunnallisvalituksen alaisessa kunnan
yleiseen toimialaan kuuluvassa asiassa on kumottu, voi hakea aina muutosta päätökseen ilman
erityistä lainsäännöstä. Kunnan terveyslautakunnalla on katsottu olevan oikeus valittaa
lääninoikeuden päätöksestä, jolla lautakunnan velvoittava päätös on kumottu (KHO 967 II 63,
KHO 1974 II 81). Sen sijaan lautakunnalla ei ole valitusoikeutta sellaisesta lääninoikeuden pää
töksestä, jolla hakemuksen hylkäävä lautakunnan päätös on kumottu (KHO 20.6.1984 T 2711).
Vaikka viranomaisilla on tulkittu olevan valitusoikeus erityisen valvontaintressin perusteella ilman
nimenomaista säännöstä, olisi vastedes syytä selvyyden vuoksi sisällyttää valitusoikeutta koske
vat säännökset ao. lakeihin tällaisissa tapauksissa. Tämä kuitenkin sillä varauksella, ettei niistä
saa tehdä vastakohtaispäätelmää, jonka johdosta valitusoikeus aina edellyttäisi nimenomaista
säännöstä.
Valituskelpoisuus on eri asia kuin valitusoikeus. Valituskelpoisuudella tarkoitetaan sitä, millaisesta
ratkaisusta ylipäänsä voi hakea muutosta valillamalla. Hallintolainkäyttölain 5 §:n mukaan valittaa
saa toimenpiteestä, jolla asia on ratkaistu tai jätetty tutkimatta. Kuntalain 91 §:n mukaan päätök
sestä, joka koskee vain valmistelua tai täytäntöönpanoa, ei saa tehdä oikaisuvaatimusta eikä kun
nallisvalitusta. Näiden säännösten soveltamisessa on ilmennyt tulkinnanvaraisuutta.
Oikeuskäytännössä on erityisesti ollut esillä kysymys erilaisten maankäyttöpäätösten
muutoksenhakukelpoisuudesta. Kunnan viranomaisen kannanottoa hankkeen toteuttamisesta
voidaan pitää valituskelpoisena päätöksenä, jos sillä on tarkoitettu lopullisesti ratkaista tietyn
toiminnan sijoittautuminen.
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22 Viranomaisten ja ympäristäjärjestöjen valitusoikeus eri lakien mukaan
Ympäristövaikutusten aMointimenettelylaki
Ympäristövaikutusten arviointimenettelylain nojalla tehdystä ympäristöministeriön päätöksestä
muutosta saa hakea hankkeesta vastaava. Säännöksen lähtökohtana on normaalia
hallintovalitusta suppeampi valitusoikeus. YVAL:ssa on myös säännös valitusoikeudesta muiden
lakien nojalla tehtävästä päätöksestä. Alueellisella ympäristökeskuksella on oikeus valittaa muun
lain mukaisesta luparatkaisusta tai hankkeen toteuttamisen kannalta muusta olennaisesta
päätöksestä sillä perusteella, ettei tässä laissa tarkoitettua ympäristövaikutusten arviointia ole
suoritettu.
Ympäristölupamenettelylaki
Ympäristölupamenettelylain 14 §:n 2 momentissa säädetään valitusoikeudesta. Valitusoikeus on
luvan haltijalla ja niillä, joiden oikeutta tai etua asia saattaa koskea. Lisäksi valitusoikeus on
kunnalla ja viranomaisella, joiden tehtävänä on valvoa asiassa yleistä etua. Kuulemisoikeus on
lain mukaan laaja. Niille, joiden etua asia saattaa koskea, on varattava tilaisuus kirjallisesti tehdä
muistutuksia.
Valitusoikeuden perusteena oleva asianosaisuuden käsite on ollut laajenemassa. Puhevalta
perustuu osaltaan laitoksen aiheuttamiin vaikutuksiin. Lisäksi edellytetään omistusoikeutta tai
muuta esineoikeutta vaikutuksen kohteeksi joutuvaan kiinteistöön taikka kiinteistön säännöllistä
käyttöä. Haittaa kärsivillä asianosaisilla on eräänlaisen naapuruus- tai läheisyysintressin
perusteella oikeus valittaa ympäristölupapäätöksestä.
Ympäristölupamenettelylain periaatteiden mukaan valitusoikeus määräytyy ympäristövaikutusten
perusteella. Asianosaisia ovat ne, joille ennakolta summittaisesti arvioiden saattaa aiheutua
sovellettavien aineellisten säännösten kannalta merkityksellistä haittaa.
Ympäristölupatoimikunta ja ympäristöoikeustoimikunta (Komiteamietinnöt 1996:11 ja 12)
ehdottavat, että valitusoikeus olisi:
1) sillä, jonka etua tai oikeutta asia saattaa koskea
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2) yhteisöllä, jonka tarkoituksena on ympäristön-, terveyden- tai luonnonsuojelun
taikka asuinympäristön viihtyisyyden edistäminen toimialueellaan;
3) toiminnan sijaintipaikan ja vaikutusalueen kunnanhallitukseNa ja
valvontaviranomaiseNa;
4) alueellisella ympäristökeskuksella; sekä
5) yleistä etua valvovalla muulla viranomaisella.
Alueelliselle ympäristökeskukselle ja kunnan ympäristölupaviranomaiselle ehdotetaan lisäksi
oikeutta valittaa muutoksenhakuelimen päätöksestä, jolla niiden päätöstä on muutettu taikka se
on kumottu.
Vesilaki
Vesilaissa valitusoikeuden peruste määräytyy lähtökohtaisesti asianosaisaseman perusteella.
Lisäksi viranomaisten asemasta on säädetty erikseen vesilain 16:28:ssa. Yleistä etua valvovilla vi
ranomaisilla on säännöksen mukaan toimialallaan asianosaisen puhevalta.
Asianosaisten piiri on vesilain mukaan laaja. Kyse saattaa olla esimerkiksi vesien pilaantumisesta,
josta aiheutuvat haitat on korvattava. Asianosaisuuden laajuudesta on todettu seuraavasti:
“Lieneekin niin, että puhevalta on menettelyvaiheesta riippumatta evättävä vain, jos yleisen
elämänkokemuksen mukaan on ilmeistä, että hanke ei saata vaikuttaa relevantilla tavalla
asianomaiseen käyttöyksikköön tai etupiiriin.” (Vihervuori: Viranomaisen asianosaispuhevallasta
vesiasioissa s. 153).
Oikeuskäytännössä on lukuisia tapauksia, joissa yleistä etua ajavien järjestöjen asianosaisasema
on evätty. Eräissä tapauksissa järjestöille on kuitenkin myönnetty valitusoikeus.
Asiasta on myös äänestetty KHO:ssa. Tapauksessa KHO 1978 A 11123 (ään. 6-1)
Viitasaaren luonnonystävät ry. valitti voimalaitoslupa-asiassa (Huopanankosken
voimala). KHQ katsoi, että VEO:n päätöksen ei voitu katsoa sillä tavoin välittömästi
koskevan yhdistyksen oikeutta tai etua, että sillä olisi ollut asianosaisen oikeus
valittamalla hakea muutosta. Eri mieltä ollut jäsen lausui: Yhdistyksen tarkoituksena
on ollut sääntöjensä mukaan edistää luonnon- ja ympäristönsuojelua toiminta-alueel
laan, joka käsittää Viitasaaren kunnan. Tähän nähden sekä ottaen huomioon
Huopanankosken merkityksen paikkakunnan luonnon- ja ympäristönsuojelun
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kohteena, katson, että asia koskee yhdistyksen etua ja oikeutta sillä tavoin, että
yhdistyksellä on asiassa puhevalta. Äänestys myös Lestijoen suojeluyhdistyksen
osalta tapauksessa, joka koski turvetuotantoa valmistelevaa ojitusta. KHO 1984 A II
105.
Keskeisten ympäristönsuojelun yleistä etua valvovien ympäristöviranomaisten valitusoikeus
vesilain järjestelmissä on lain nimenomaisen säännöksen johdosta selvä.
Luonnonsuojel ulaki
Vuoden 1997 alusta voimaan tullut LSL on muuttanut luonnonsuojeluun liittyviä
muutoksenhakusääntöjä merkittävästi. Hallinnollisella päätöksellä muodostettavista
luonnonsuojelualueista ja muista suojelupäätöksistä voivat valittaa LSL 61 §:n nojalla paitsi
asianosainen myös rekisteröity alueellinen yhteisö, jonka tarkoituksena on luonnon- tai
ympäristönsuojelun edistäminen. Luonnonsuojeluohjelmasta voi lisäksi valittaa mainitunlainen
valtakunnallinen yhteisö ja maanomistajien etua valvova valtakunnallinen yhteisö. Valitusoikeus
ei koske korvauksiin liittyviä eikä eräitä muita asioita. Jos luonnonsuojelualueen muodostaminen
tapahtuu normipäätöksellä, ei valitusmahdollisuutta luonnollisesti myöskään ole.
Lisäksi alueellinen ympäristökeskus voi hakea muutosta muun lain kuin LSL:n nojalla tehtyyn
päätökseen, jos päätös on LSL:n vastainen.
Laki yleisistä teistä
Yleisistä teistä annettua lakia (243/1954) on ehdotettu muutettavaksi. Asiaa on valmisteltu ns.
yleistielakityöryhmässä, jonka laatima ehdotus on ollut lausuntokierroksella. Ehdotu ksessa
esitetään säädettäväksi myös yleissuunnitelmista. Nykyisinkin tällaisia suunnitelmia laaditaan,
mutta niitä ei ole oikeudellisesti säännelty.
Yleis- ja tiesuunnitelmasta saisi ehdotuksen mukaan valittaa kunta ja alueellinen ympäristökeskus.
Alueellisella ympäristökeskuksella ei olisi oikeutta valittaa muista lain mukaan tehdyistä
päätöksistä. Kuulemisvelvoitetta myös laajennettaisiin koskemaan asianomistajien lisäksi niitä,
joiden asumiseen, työntekoon tai muihin oloihin suunnitelma saattaa vaikuttaa. Asianomistajien
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lisäksi muilla yksityisillä ei kuitenkaan olisi valitusoikeutta. Tietoimituksen osalta valitusoikeuteen
ei tulisi muutosta. Valitusoikeus määräytyisi siis nykyisten periaatteiden mukaan: valitusoikeus
olisi asianosaisilla.
Yksityistielaki
Yksityistielain mu kaisissa tietoimituksissa valitusoikeus maaoikeuteen on paitsi asianomistajilla
myös lain nimenomaisen määräyksen perusteella kunnalla (44 §). Lisäksi eräissä tapauksissa
alueellista ympäristökeskusta ja eräitä muita viranomaisia on kuultava. Alueellisella
ympäristökeskuksella tai muilla yksityisillä kuin asianomaisella ei ole valitusoikeutta.
Kaivoslaki
Kaivoslain mukaisiin päätöksiin voidaan muutosta hakea hallintovalituksella. Valitusoikeus on
asianomaisella. Muilla viranomaisilla ei ole valitusoikeutta. Toisaalta on huomattava, että
kaivoslaissa ei myöskään ole yleisiä säännöksiä ympäristöllisistä vaatimuksista, vaikka uuden
luonnonsuojelulain säätämisen yhteydessä luonnonsuojelulain nojalla suojeltavien kohteiden ja
kaivoslain nojalla suoriteifavien toimenpiteiden välinen suhde asianmukaisesti järjestettiin. Näin
valitus hankkeen ympäristövaikutusten perusteella ei ilmeisesti johtaisi päätökseen muuttamiseen,
vaikka valitusoikeus olisikin.
Maa-aineslaki
Maa-aineslain mukaisista oifamispäätöksistä voidaan valittaa yleisten kunnallisvalituksen
periaatteiden mukaan lääninoikeuteen. Valitusoikeus on asianomaisilla ja kuntalaisilla sekä lain
nimenomaisen määräyksen johdosta alueellisella ympäristökeskuksella. Muilla yhteisöillä kuin
kunnassa kotipaikkaa pitävillä ei ole valitusoikeutta. Oikeuskäytännössä muissa kunnissa
kotipaikkaa pitävien valitukset eivät ole menestyneet (esim. KHO 27.11.1986 t. 4797, KHO
18.12.1987 t. 5644). Myöskään vasta jatkovalitusvaiheessa valitusoikeutta ei ole myönnetty (KHO
28.3.1984 t. 1143). Oikeuskäytännössä on kuitenkin valitusoikeus annettu esimerkiksi
louhimistoiminnan ympäristövaikutusten perusteella toisen kunnan alueella oleville
maanomistajille (KHO 17.10.1988 t. 4118). Muiden kuin ainesten ottamista koskevien päätösten
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osalta valitusoikeus perustuu hallintovalitukseen.
Rakennuslaki
Rakennuslain järjestelmässä voi tulla kyseeseen sekä kunnallisvalitus että rakennuslain omien
säännösten sääntelemä hallintovalitus.
Rakennuslain järjestelmässä muutoksenhakuun oikeutettujen piiri riippuu päätöksen luonteesta.
RakL 138 §:n mukaan valitetaan lupapäätöksistä, tonttijaon hyväksymistä koskevista päätöksistä
ja kunnan viranomaisen kadun tai rakennuskaavatien yleiseen käyttöön luovuttamista koskevista
päätöksistä. Näissä tapauksissa valitusoikeus on sillä, jonka oikeutta päätös välittömästi koskee
sekä naapurilla. Rakennuslautakunnan päätöksestä valitusoikeus on myös kunnalla. RakL 138 a
§:n 2 momentin mukaan valitetaan kunnan tekemistä poikkeuslupapäätöksistä myös
hallintovalituksin. Pääsääntö on se, että RakL:n mukaisissa lupa-asioissa muutoksenhakuun
oikeutettujen yksityisten piiri on rajattu. Mikäli luvanvarainen hanke edellyttää immissiohaittojen
vuoksi esimerkiksi NaapL:n mukaista sijoitusratkaisua, joka ratkaistaan rakennusluvan
yhteydessä, valittamaan oikeutettujen piiri saattaa laajeta RakL 138 §:n mukaisesta.
Myös yleistä etua valvovilla viranomaisilla on eräissä tapauksista katsottu olevan muutok
senhakuoikeus.
Maa- ja metsätalousministeriöllä oli puhevalta lääninoikeuden päätöksestä luonnon
suojelualuetta koskevassa rakennuslupa-asiassa (KHO 1978 II 80). Samoin
valitusoikeus on ollut tie- ja vesirakennushallituksella (KHO 1978 II 76)
Ympäristöministeriöllä on ollut oikeus valittaa päätöksestä, joka koski rakentamista
vahvistetussa seutukaavassa LSL:n nojalla muodostettavaksi tarkoitetuksi
suojelualueeksi osoitetulla alueella. Lääninhallituksella ei kuitenkaan ollut oikeutta
valittaa rakennuslupapäätöksestä, joka kuului valtioneuvoston hyväksymän
rantojensuojeluohjelman piiriin ja jolle LH:n mielestä oli syntynyt kysymys
rantakaavan tarpeellisuudesta (KHO 1992 A 83). Museovirastolla ei ollut
valitusoikeufia rakennusluvan myöntämistä koskevassa asiassa (KHO 1987 II 55).
Rakennuslautakunnalla ei ollut valitusoikeutta lääninoikeuden päätöksestä, jossa se
oli antanut ensi asteen päätöksen.
RakL 138 a § mukaan valitetaan kunnan kaavapäätöksestä ellei sitä ole alistettava vahvistettavak
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si. Kunnan kaavapäätöksiin sovelletaan kunnaNisvalitusta. Näin kaikilla kuntalaisilla on valitusoi
keus.
Uudentyppisestä ajattelusta järjestöjen osalta voidaan mainita rantakaavan vahvista
miseen liittyvä tapaus KHO 8.2.1993 t. 376: Enäjärven suojeluyhdistys ry:n kotipaikka
oli Sammatin kunta ja sen toiminta-alueena oli Karjalohjan, Sammatin ja Suomus
järven kuntien alueella sijaitseva Enäjärvi. Kun otettiin huomioon yhdistyksen Enä
järven suojelemiseksi tekemä työ ja toimenpiteet, päätös Enäjärven Suomusjärven
kunnan alueella sijaitsevan ranta-alueen rantakaava-asiassa koski sillä tavoin yhdis
tyksen etua ja oikeutta, että yhdistys sai hakea asiassa muutosta.
Vertailun vuoksi tässä voidaan mainita myös eräs tapaus, johon sovelletaan
hallintovalitusta. Rantakaavan laatijan hyväksymistä ja kaavoitettavan alueen
rajaamista koskevassa asiassa (KHO 16.11.1995 t. 4680) KHO kumosi
ympäristöministeriön ratkaisun yhdistyksen valitusoikeuden osalta.
Ympäristöministeriö oli viitannut päätöksessään mm. kyseessä olevan Kajaanin Seu
dun Luonto ry:n tarkoitukseen edistää toimialueensa luonnon- ja ympäristönsuojelua,
seutukaavassa osoitettuun suojeluvaraukseen ja valtioneuvoston hyväksymään
rantojensuojeluohjelmaan. Ympäristöministeriön kannan mukaan “... luontosuhteiltaan
arvokkaan saaren kaavoittaminen koskee ... yhdistyksen etua ja oikeutta sillä tavoin
että sillä on ... valitusoikeus asiassa.’1
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3 HALUNTOMENETTELYSÄÄNNÖSTEN YHTENÄISTÄMINEN
Hallinto-oikeuden yleisiä hallintomenettelysäännöksiä sovelletaan kaikessa hallintotoiminnassa,
ellei erityislainsäädännössä ole toisin säädetty. Keskeisimmät asiaa koskevat lait ovat
hallintomenettelylaki ja hallintotiedoksiantolaki. Näiden lakien mukaan on erotettava seuraavat
tilanteet toisistaan:
1. Vireilläolosta ilmoittaminen niin sanotuille ei-asianosaisille, jotka voivat sitten
esittää viranomaisille mielipiteitään, missä ei tarvitse käyttää hallintotiedoksiantolain
tiedoksiantotapoja kunhan tiedottaminen on tehokasta;
2. Tunnetujen asianosaisten kuuleminen, jolloin käytetään viranomaisen harkinnan
mukaan hallintotiedoksiantolain erityistiedoksiantotapoja eli käytännössä lähinnä
tavallista virkakirjettä, kirjattua kirjettä, saantitodistusmenettelyä tai haastetiedoksian
toa. Säännösten mahdollistamaa yli 10 tunnetun asianosaisen kuulemista
yleistiedoksiannolla ei poikkeustapauksia lukuunottamatta yleensä voitane pitää
suositeltavana;
3. Tuntemattomien asianosaisten kuuleminen yleistiedoksiannolla eli kuuluttamalla.
Hallintomenettelyä ja tiedoksiantoa koskevia yleisiä säännöksien muuttamista ollaan parhaillaan
erikseen valmistelemassa. Tässä uudistustyössä ei tultane muuttamaan erityislakien asiaa
koskevia säännöksiä, vaan ne jäävät edelleen voimaan.
Ympäristölainsäädännön hallintomeneifelyjä koskevien säännösten yhtenäistäminen on tarpeen
erityisesti hallintolupien tai niihin verrattavissa olevien asioiden osalta. Hallinnollisen pakon
käyttämistä koskevien asioiden osalta tarkistustarvetta ei juurikaan ole, kun yleensä sovelletta
vaksi tulevan uhkasakkolain säännöksiä on pidettävä tältä osin asianmukaisina.
Ympäristölaeissa on säädettu lupa- tms. menettelyistä toisistaan enemmän tai vähemmän
poikkeavasti tavalla, joka on omiaan aiheuttamaan soveltamisongelmia. Lisäksi
ympäristölainsäädännön säännösten suhde yleisiin hallintomeneifelyä ja -tiedoksiantoa koskeviin
säännöksiin on jäänyt epäselväksi. Erityisen tarpeellista olisi yhtenäistää ja selkeyttää eri
ympäristölakien osallistumisjärjestelmiä, vireilläolosta ilmoittamista, asianosaisen kuulemista,
päätöksen tiedoksiantoa ja päätöksestä tiedottamista koskevia säännöksiä. Eräiltä osin olisi syytä
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tarkistaa samassa yhteydessä myös muutoksenhakusäännöksiä.
Käytännössä on ilmennyt, etteivät viranomaiset riittävästi tunne erityislakien hallintomenettelyn
suhdetta yleisiin hallintosäännöksiin. Menettelytavoista on syntynyt epätietoisuutta muun muassa
kunnan ympäristönsuojeluviranomaisen toiminnassa silloin, kun niistä ei ole ollut asianomaisessa
erityislaissa säännöksiä. Toisaalta kun erityislaissa on omia säännöksiä hallintomenettelystä, ei
välttämättä selvitetä yleisten säännösten noudattamisvelvollisuutta esimerkiksi hallintoasian
vireilläolosta ilmoittamisessa myös valtion viranomaisissa.
Hallintomenettelylain ja tiedoksiannosta hallinto-asioissa annetun lain yleiset säännökset tulisi
ottaa lähtökohdiksi myös ympäristöasioissa. Poikkeavia menettelyjä tulisi säätää vain
perustellusta syystä ja tällöin tulisi tehdä selkeä rajaus yleisiin säännöksiin. Erityislakeihin on
kuitenkin syytä ottaa riittävän selkeät ja informatiiviset viittaukset asianomaisiin yleislakeihin
silloinkin, kun menettelyn sääntely jää kokonaan yleislakien varaan. Tällä käytännöllä ei
tarkoitettaisi muuttaa lakien välistä hierarkiasuhdetta tai sitä lähtökohtaa, että yleiset säännökset
tulevat sovellettavaksi, jos erityislaissa ei ole asiasta säädetty.
Ympäristöasioissa olisi tarpeen selkiyttää asianosaisten kuulemisen ja asian vireillolosta muille
tiedottamisen välistä oikeudellista eroa. Nykyisin nämä tapahtuvat useissa menettelyissä
samanaikaisesti eikä niissä noudateta hallintomenettelylain ja hallintotiedoksiantolain periaatteita:
Korkeimpaan hallinto-oikeuteen tehdyistä valituksista osa on myöhässä siksi, ettei valittaja ole
osannut laskea oikein valitusaikaa. Tällä on asiasisällöllisen oikeusturvan kannalta ilmeistä
merkitystä. Valitusosoituksia tulisikin kehittää sellaisiksi, että valitukseen oikeutetut voisivat pa
remmin käyttää oikeuksiaan. Yleistiedoksiantona tai tavallisella kirjeellä tiedoksiannettavien
päätösten valitusaika on mahdollista laskea etukäteen ja merkitä valitusosoitukseen. Tätä koskeva
velvollisuus voitaisiin lisättää ensivaiheessa kyseessä oleviin ympäristölakeihin ja jatkossa yleisiin
sään nöksiin.
Hall intotiedoksiantolain säännökset ovat ilmeisestikin erityisalojen viranomaisille melko
tuntemattomia. Hallintotiedoksiantolain säännökset ovat myös jossain määrin vaikeaselkoisia,
minkä epäkohdan korjaamista tulisi erikseen harkita. Säännösten soveltamisesta kuulemiseen
yms. ympäristöasioissa olisi kuitenkin mahdollista antaa esimerkiksi vastaavanlaisia tulkintaohjeita
kuin, mitä on sisällytetty Kuntaliiton yleiskirjeeseen 24.9.1996 no 49/96 vesiliikennelain johdosta:
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“Asianosaisten kuuleminen voi tapahtua lähettämällä tiedossa oleville asianosaisille
asiasta kirje (HTiedL 4 ja 9 §). Jos asiassa on tuntemattomia asianosaisia, näitä on
syytä kuulla kuuluttamalla. Yli kymmenen asianosaisen kuuleminen voi harkinnan
mukaan tapahtua erillisten kirjeiden asemesta kuuluttamalla (HTiedL 11 §).
On huomattava, että kilpailu- ja harjoituslupamenettelyyn saattaa tulla hakijan lisäksi
myös muita asianosaisia heille mahdollisesti aiheutuvan haitan johdosta.
Asianosaiskäsitteeseen on syytä kiinnittää entistä enemmän huomiota myös siksi,
että kunnan jäsenillä ei ole valitusoikeutta ympäristönsuojelulautakunnan
päätöksestä, kun muutoksenhaku tapahtunee hallintovalitu ksella.
Mahdollinen asianosaisuus eli koskeeko hakemuksessa tai luvassa tarkoitettu toi
minta hakijan lisäksi jotakin muutakin henkilöä tai tahoa, on harkittava kunkin asian
valmistelussa erikseen. Kun asianosaisen käsite on ympäristönsuojeluasioissa vielä
suhteellisen vakiintumaton ja tulkinnanvarainen, on epäselvissä tilanteissa syytä
mieluummin kuulla mahdollista asianosaista kuin jättää kuulematta ja mieluummin
lähettää hänelle päätös erityistiedoksiannolla kuin jättää lähettämättä.”
Lu pamenettelyä kevyemmiksi tarkoitettujen ilmoitusmenettelyjen osalta on käytännössä
epäselvyyttä ollut miten asian vireilläolosta on ilmoitettava, asianosaisia kuultava, päätös
annettava tiedoksi ja päätöksestä tiedotettava. Nämä kysymykset tulisi myös selkeästi säännellä.
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4 YMPÄRISTÖNSUOJELULAKI JA HAJAKUORMITUKSEN SÄÄNTELY
Hajakuormituksella ymmärretään yleisesti muista kuin pistemäisistä päästökohteista aiheutuvia
päästöjä ympäristöön. Hajakuormituksena käsitellään päästöjä, jotka yhdessä muiden lukuisien
samanlaisten päästöjen kanssa yhdessä aiheuttavat ympäristön pilaantumista.
Hajakuormituksessa sääntelyn ongelmana on, miten voidaan turvata ympäristön hyvä laatu, jos
pilaantumisen ei voida katsoa aiheutuvan kenenkään yksittäisen tahon toiminnasta.
Hajakuormitusongelmana käsitellään maa- ja metsätalouden aiheuttamaa vesistökuormitusta.
Hajakuormitu kseen rinnastetaan myös liikenteen pakokaasujen aiheuttamat ilmanlaatuongelmat,
jotka ilmenevät välittömästi. Toisaalta hajakuormitukseen rinnastetaan myös esimerkiksi
kaukokulkeuman aiheuttamat ilman epäpuhtaudet ja kaukokulkeuman laskeuman aiheuttama
kasvillisuuden vahingoittuminen, maaperän tai vesistöjen happamoituminen ja muut vastaavat
seuraukset. Myös kasvihuonekaasupäästöt ja eräät yläilmakehän otsonikerroksen ohentumista
aiheuttavien kaasujen päästöt kuten metaanipäästöt kuuluvat hajapäästöihin. Hajakuormituksena
tulisi lisäksi käsitellä useita meluongelmia, kuten liikenteen aiheuttamaa melua.
Hajakuormitusta on vaikeata määritellä tyhjentävästi. Hajakuormituksen eri muotojen sääntelyssä
on kuitenkin eräitä yhteisiä piirteitä. Keskeisin yhteinen piirre on se, ettei hajapäästöjä voida
säännellä ennakkovalvontaluvalla, joka on määritelty alueellisesti, eikä yksittäinen päästäjä voi
syyllistyä yleisen pilaamiskiellon vastaiseen tekoon.
Hajakuormitusta voidaan pyrkiä ehkäisemään sekä taloudellisella että oikeudellisella ohjauksella.
Taloudellisen ohjauksen muodot voivat käytännössä olla tehokkaampia kuin oikeudellinen ohjaus.
Taloudellisella ohjauksella pyritään vaikuttamaan päästöjä aiheuttavaan käyttäytymiseen
ennakolta. Valvonta on yleensä helppo järjestää, koska valvonnan kohde ei ole yksittäinen päästö
vaan esimerkiksi tuote, jonka hintaan vaikutetaan. Tyypillisiä esimerkkejä taloudellisen ohjauksen
onnistumisesta ovat mm. polttoaineiden verotus, joka on porrastettu diesel- ja polttoöljyssä niiden
rikkipitoisuuden mukaan. Käytetystä dieselöljystä n. 80 %:ia on vähärikkistä, joka alittaa
kymmenkertaisesti sallitun rikkipitoisuuden. Vastaavasti Suomen maatalouden
vesistökuormituksen vähentämispolitiikka perustuu lähes yksinomaan maatilojen
ympäristötukijärjestelmään. Taloudellisten ohjauskeinojen tarkastelu ei kuitenkaan kuulu tämän
työryhmän toimeksiantoon, joten niiden lähempi tarkastelu sivuutetaan.
Valmisteilla olevassa ympäristönsuojelulaissa on tarkoitus edelleen kehittää hajakuormituksen
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sääntelyä. Tämän vuoksi on syytä lyhyesti tarkastella tässä toisessa lainvalmisteluprosessissa
esillä olevia kysymyksiä. Tarkastelun lähtökohdaksi otetaan ympäristölupatoimikunnan ja
ympäristöoikeustoimikunnan mietinnöissä (Komiteamietinnöt 1996:11 ja 12) esitetyt ehdotukset.
Hajakuormituksen kannalta ympäristönsuojelulain valmistelussa esillä olevat keskeiset
kysymykset ovat toimivaltuudet yleisten normien antamiseen, ilmanlaadun turvaamista koskevat
säännökset, ennalta arvaamattomaan ympäristön laadun tason laskuun liittyvä sääntely sekä
jätevesipäästöjen yleinen puhdistamisvelvollisuus.
Ympäristönsuojelulakiehdotuksessa on pyritty kodifioimaan nykyisen lainsäädännön eri
valtuutussäännökset yhteen säännökseen. Valtuutussäännökset koskevat kaikkia eri
ympäristöelemenffejä ja päästöjä, ellei kohdassa ole toisin määritelty.
Valtioneuvosto voisi ehdotuksen mukaan antaa määräyksiä ja ohjeita ympäristön laadusta ja
tarkkailusta, ympäristölle tai terveydelle vaarallisten päästöjen kieltämisestä tai rajoittamisesta
sekä ympäristölle tai terveydelle vaarallisten aineiden ja tuotteiden koostumuksesta. Lisäksi
valtioneuvosto voisi ehdotuksen mukaan antaa määräyksiä tai ohjeita tarpeellisista menetelmistä
päästöjen vähentämiseksi ja laitteiden, rakennuksien ja rakennelmien sekä toimintojen
sijoittamisesta maa- ja metsätaloudessa. Hajakuormituksen sääntelyn kannalta maa- ja
metsätaloutta koskeva valtuutussäännös olisi erittäin laaja ja mahdollistaisi monentaisten
määräysten antamisen. Lisäksi valtioneuvostotia olisi eräitä muita norminantovaltuuksia. Yleiset
määräykset ja ohjeet voitaisiin antaa erilaisina eri alueille ja eri toiminnoille. Hajakuormituksen
kannalta alueellinen kohdentaminen saattaisi olla tehokasta. Hajapäästöjen vähentämiseksi
pienpiirteinen kohdentaminen olisi kuitenkin tehokkain tapa.
Ehdotuksen mukaan ympäristöministeriöllä olisi valtioneuvoston valtuuksia täydentäviä
norminantovaltuuksia.
Myös kunnalla olisi ehdotuksen mukaan ympäristönsuojelujärjestyksessä mahdollisuus antaa
yleisiä määräyksiä. Määräykset voisivat koskea kuntaa tai sen osaa. Kunnan määräyksien tulisi
olla paikallisien olosuhteiden vuoksi tarpeellisia, niiden tulisi täydentää muuta sääntelyä ja ne eivät
saisi koskea varsinaisesti lupa- ja ilmoitusvelvollisia toimintoja. Määräykset kohdistuisivat
erityisesti sellaisiin toimintoihin, joita voidaan yleensä pitää hajakuormitusta aiheuttavina.
Määräysten antaminen edellyttäisi suhteellisen konkreettista pilaantumisen vaaraa jollakin
alueella.
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Edellä selostettujen yleisten määräysten lisäksi ympäristönsuojelulakiehdotuksen mukaan olisi
mahdollista antaa yksittäisiä kieltoja ja määräyksiä tilanteissa, joissa ympäristön tila huonontuu
äkillisesti siten, että aiheutuu merkittävää ympäristön pilaantumista. Määräyksiä ei ole tarkoitettu
annettavaksi luvanvaraisesta toiminnasta eikä myöskään tavanomaisesta liikenteestä.
Lisäksi kunnalle on tarkoitus säätää nykyisen ilmansuojelulain 7a §:ää vastaava velvollisuus
ilmanlaadun turvaamisesta. Tavoitteena on estää ilmanlaadun raja-arvon ylittyminen. Erona
nykyiseen sääntelyjärjestelmään olisi, että ehdotuksen mukaan kunnalle syntyisi velvollisuus
aloittaa ilmansuojelun suunnittelu jo ennen tilastollisen raja-arvon ylittymistä. Suunnittelussa kunta
varautuisi raja-arvojen ylitykseen ja raja-arvojen ylittymisen estämiseksi sen tulisi panna
täytäntöön varautumissuunnitelmassa tarkoitetut toimet. Pykälää sovellettaisiin muihin kuin
luvanvaraisten toimintojen aiheuttamiin ilmanlaatuongelmiin. Käytännössä määräykset
kohdistuisivat lähinnä liikenteeseen.
Lakiehdotuksessa on myös säännös jätevesien puhdistamisesta sellaiselta kiinteistöltä, jota ei ole
liitetty yleiseen viemäriin eikä toimintaan tarvita ko. lain tarkoittamaa lupaa. Säännöksessä ei
viitaifaisi suoranaisesti mihinkään pilaantumiseen, vaan pelkkään haittaan. Tavoitteena on, että
pilaantumisvaarasta tai sen puuttumisesta huolimatta jätevedet tulisi käsitellä aina riillävällä
huolellisuudella.
Ympäristönsuojelulain valmistelussa käsitellään laajasti hajakuormituksen oikeudellista sääntelyä.
Ympäristölupatoimikunnan ehdotuksen mukaan hajakuormitukseen voitaisiin puuttua selvästi
nykyistä laajemmalti. Erityisesti käymäläjätevesien ja talousjätevesien johtamisen
sääntelyjärjestelmä saattaa parantua merkittävästi. Myös maatalouden vesistövaikutuksiin
voitaisiin puuttua tehokkaasti. Parannukset voivat olla riittäviä perinteisesti ajateltavien vesistön
hajakuormitusongelmien kannalta.
Hajakuormituksen sääntelyn kannalta ongelmalliseksi näyttäisi kuitenkin edelleen jäävän
ilmanlaadun sääntely. Ilmanlaadussa ongelmana on yhteisvaikutustilanne, jolloin pistekuormittajat,
kaukokulkeuma ja hajakuormittajat vaikuttavat kaikki ilmanlaatuun. Liikenteen melu on myös
erityinen hajapäästötyyppinen ongelma, johon ei ole voitu yleensä puuttua jälkikäteen tehokkaasti.
Eräs mahdollisuus tehostaa sääntelyjärjestelmää olisi eräänlainen saneeraussuunnittelu, joka
koskisi rajattuja alueita, joilla ympäristöntilan jokin elementti olisi huonontunut.
Saneerausmenettely olisi käynnistettävä, jos ilmanlaatu tai melutaso ylittäisi määritellyn
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raja-arvon. Aluksi hyväksyttäisiin suunnitelma, jossa olisi eritelty mm. päästölähteet ja niiden
vaikutus kokonaisuuteen. Tämän jälkeen alueellinen ympäristökeskus hyväksyisi saneerausohjel
man, joka olisi sitova.
Tällaisia järjestelyjä on toteutettu muissa maissa, esimerkiksi Sveitsissä (Bundesgesetz (ber deb
Umweltschutz 1.1.1985, USG). Sveitsissä lähdetään siitä, että vanhojen toimintojen aiheuttamat
immissio-ongelmat johtavat näiden laitosten saneeraukseen. Ennen saneerausmääräyksen
antamista laitoksen haltija antaa saneerausehdotuksen. Eräissä tapauksissa saneerausmääräys
voisi johtaa kohtuuttomaan lopputulokseen, jolloin siitä voidaan luopua. Melu ntorju nnassa
asetetaan hälytysraja-arvoja, jotka johtavat välttämättömään saneeraukseen. Tämän lisäksi
asetetaan suunnitteluarvoja.
Ympäristönsuojelun ohjauskeinovalikoimaan voitaisiin lisätä eräänlainen saneeraussuunnittelu
järjestelmä. Suunnittelu olisi aloitettava sellaisilla alueilla, joilla ilmanlaatu, melutaso ja kenties
myös eräät vesistöjen vedenlaatuarvot ylittyvät. Suunnittelussa tulisi arvioida kaikki ympäristön
laatuun johtaneet syyt ja asettaa ympäristön laadun taso, johon suunnitelmalla tulisi pyrkiä.
Suunnitelmassa pyrittäisiin selvittämään kustannustehokkaimmat toimet ympäristönlaadun
parantamiseksi ja myös täytäntöönpanemaan nämä toimet. J05 laatuun vaikuttaisivat myös
lupavelvolliset laitokset, tulisi niiden päästöihin puuttua eri menettelyssä. Saneeraussuunnittelu
olisi kuitenkin peruste puuttua lupaan. Varsinaisiin hajapäästöongelmiin puututtaisiin siten, että
alueellisesti vahvistettaisiin suunnitelman nojalla yksittäiset kiellot, rajoitukset ja muut määräykset.
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5 TYÖRYHMÄN JOHTOPÄÄTÖKSET JA EHDOTUKSET
5.1 JOHDANTO
Työryhmän johtopäätökset ja ehdotukset on jaettu kolmeen eri jaksoon. Niistä ensimmäinen
käsittelee ympäristöoikeuden aineellis-oikeudellisia kysymyksiä eli lähinnä sitä, miten
hallinnollisessa päätöksenteossa ympäristönäkökohtien huomioon ottamisesta on säädetty.
Työryhmä esittää lainsäädäntöön eräitä täydennyksiä. Työryhmä ei esitä sellaisten hankkeiden
tekemistä luvanvaraiseksi, jotka eivät jo voimassa olevan lain mukaan tarvitsisi lupaa tai muuta
viranomaispäätöstä.
Kaksi muuta jaksoa koskevat hallintomenettelyä ja muutoksenhakua. Nämä kysymykset tulisi
ratkaista yhtenäisesti koko ympäristölainsäädännön sektorilla. Lainsäädännön yhtenäistämis- ja
muuttamistarve syntyy osaltaan voimassa olevien lakien epäyhtenäisistä säännöksistä ja osaltaan
ympäristöasioihin liittyvien erityispiirteiden huomioon ottamisen tarpeesta. Lähtökohtana tulisi
kuitenkin ympäristöasioissakin olla yleisistä hallinto-oikeudellisista säännöksistä poikkeavien
menettelysäännösten vähentäminen.
Työryhmä on laatinut eräitä ehdotuksia säädöstekstin muotoon. Työryhmän ehdotukset on
kursivoitu. Työryhmä ei ole voinut riittävässä määrin kuulla eri tahoja eikä viimeistellä ehdotuksia
tältä pohjalta. Työryhmä ehdottaa, että tämä seikka otettaisiin jatkovalmistelussa huomioon.
5.2 AINEELLINEN YMPÄRISTÖOIKEUS
Ympäristövaikutusten arviointimenettelylaki
Ympäristövaikutusten arviointimenettelylain ja aineellisen ympäristölainsäädännön yhteyttä tulisi
vahvistaa. Ympäristövaikutuksia arvioidaan, jotta arvioinnin tulokset voitaisiin ottaa huomioon
päätöksenteossa. Kaikki ympäristövaikutusten arviointia edellyttävät hankkeet eivät kuitenkaan
arviointimenettelyn päätyttyä tule sellaiseen ympäristölliseen päätöksenprosessiin, jossa
ympäristövaikutusten arvioinnin tulokset voitaisiin ottaa tarkoitu ksenmukaisella tavalla huomioon.
Jos hanke edellyttää lupaa tai muuta vastaavaa päätöstä sellaisen lain nojalla, jonka
päätösharkintaa ja lupaehtojen antamista koskevissa säännöksissä ei ole asianmukaisesti
huomioon otettu ympäristönäkökohtia, viranomainen ei voi asianmukaisella tavalla ottaa
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huomioon mahdollisesti hyvinkin laajan ja perusteellisen ympäristövaikutusten arvioinnin
lopputu loksia.
Tätä ongelmaa voidaan pyrkiä ratkaisemaan muuttamalla niitä lakeja, joissa on säädetty
päätöksenteon edellytykseksi ympäristövaikutusten arviointimeneifelylain tarkoittaman
arviointiselostuksen laatiminen. Vaihtoehtoinen tapa olisi säätää päätöksen tekemisen aineellisista
edellytyksistä ympäristövaikutusten arviointimenettelylaissa. Ympäristövaikutusten
aMointimenettelylaissa säädettäisiin vain ympäristöllisistä edellytyksistä. Muualla laissa voisi olla
muita edellytyksiä. Tällaista sääntelytapaa on käytetty hiljattain uudistetun luonnonsuojelulain 65-
66 §:issä.
Työryhmä ehdottaa selvitettäväksi voitaisiinko ympäristövaikutusten
aMointimenettelylakiin lisätä seuraavankaltainen säännös:
Jos arviointimenettelyn perusteella ilmenee, että hankkeesta voi aiheutua
huomattavaa luonnon turmeltumista tai ympäristön kulttuuriaivojen vähentymistä,
lupaa ei saa myöntää tai toimenpidettä sallia hakemuksen mukaisena, paitsi jos
hanke on tarpeen erittäin tärkeän yleisen edun vuoksi ja vaihtoehtoista ratkaisua ei
ole.
Säännös voitaisiin ottaa lain 13 §:n uudeksi 3 momentiksi. Samalla tulisi tarkistaa, onko tarvetta
muuttaa muuta lainsäädäntöä.
Luonnonsuojelunäkökohtien huomioon ottaminen suojelukohteiden ulkopuolella
Uuden luonnonsuojelulain myötä maahamme on saatu moderni kohdesuojelulaki. Voimassa
olevassa lainsäädännössämme ei kuitenkaan ole kattavasti säädetty luonnonsuojelunäkökohtien
huomioon ottamisesta sellaisissa luonnonarvoja merkittävästi heikentävissä hankkeissa, jotka
toteutetaan suojeltavien kohteiden ulkopuolella. Työryhmä pitää tätä eräänä keskeisimpänä
aineellisis-oikeudellisena puutteena ympäristöllisessä valvontajärjestelmässämme ja on tehnyt
ehdotuksia, jotka osaltaan pyrkivät ratkaisemaan tätä kysymystä. Tämän jälkeen jäisi vielä ainakin
rautateiden rakentaminen asianmukaisen ympäristöllisen sääntelyn ulkopuolelle. Täysin
tyydyttävä parannus voidaan saavuttaa vain lainsäädännön muutoksella, jossa lähtökohtana on
tällaisten hankkeiden kattava ennakkovalvonta.
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Sähkömarkkinalaki
Voimajohtojen rakentaminen saattaa merkittävästi heikentää luonnonarvoja ja muuttaa
maisemakuvaa. Suurien voimajohtojen rakentamisen edellyttämästä luvasta on säädetty
sähkömarkkinalaissa. Tämän lain mukaista lupaa myönnettäessä ei kuitenkaan voida
asianmukaisella tavalla ottaa huomioon ympäristöllisiä näkökohtia. Vähintään 400 kV:n
voimajohtojen osalta edellä esitetty ympäristövaikutusten arviointimenettelylain muuttamista
koskeva ehdotus selkeyttäisi voimassa olevaa lainsäädäntöä. Muutos ei kuitenkaan koskisi tätä
pienempien voimajohtojen rakentamista. Tällaisetkin voimajohdot saattavat aiheuttaa merkittävää
ympäristön muuttumista. Työryhmä katsoo, että ympäristönäkökohtien huomioon ottaminen
voimajohtojen rakentamisessa on parhaiten toteutettavissa myönnettäessä lupaa sähköjohdon
rakentamiseen sähkömarkkinalain nojalla silloin kun sähkömarkkinalaki lupaa edellyttää. Lupa
tarvitaan lain mukaan nimellisjänniteeltään vähintään 110 kV:n sähköjohdoille.
Ympäristönäkökohtien käsittely tässä yhteydessä on tarkoituksenmukaista, koska vain tämän lain
viranomaisella on alueellinen toimivalta myös pitkän, valtakunnallisen voimajohdon ollessa
kyseessä. Työryhmä ehdottaa nykyisen sähkömarkkinalain 18 §:n 4 momenttia korvaifavaksi
seuraavankaltaisella säännöksellä:
Lupaa ei saa myöntää, jos sähköjohdon rakentamisesta voi aiheutua huomattavaa
luonnon turmeltumista tai ympäristön kulttuuriarvojen vähentymistä, ellei erittäin
tärkeä yleinen etu sitä vaadija vaihtoehtoista ratkaisua ei ole. Jos lupa myönnetään,
siinä on määriteltävä sähköjohdon reitti siten, että rakentamisesta aiheutuu
mahdollisimman vähän luonnon turmeltumista tai ympäristön kulttuuriaivojen vähen
tymistä. Reittiä ei saa määrätä ennen kuin kunta on antanut 20 §:ssä tarkoitetun
suostumuksensa ellei reittiä määrätä kaavassa tätä varten varatulle alueelle. Ennen
reitin määrittämistä on pyydettävä lausunto alueelliselta ympäristökeskukselta.
Ehdotettu muutos edellyttää myös muutoksia sähkömarkkina-asetuksen 5 §:ään, jossa säädetään
lupahakemuksen sisällöstä. Työryhmä katsoo, että asianosaisten kuulemisen ja päätöksen
tiedoksiannon osalta, sen lisäksi mitä jäljempänä ehdotetaan, lähtökohtaisesti tulisi noudattaa mitä
hallintomenettelylaissa on säädetty. Tarvittavat viittaukset hallintomenettelylakiin tulisi ottaa
sähkömarkkinalakiin.
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Kaivoslaki
Kaivoslaissa ei ole muita ympäristönsuojelua koskevia säännöksiä kuin lain 71 §:n 2 momentti,
jossa säädetään luonnonsuojelulain ja kaivoslain suhteesta. Kuitenkin kaivoshankkeella voi olla
merkittäviä ympäristövaikutuksia. Osittain kaivostoiminnan ympäristövaikutuksia voidaan säädellä
ympäristöluvalla ja vesilain mukaisella luvalla. Pilaamisluvat eivät kuitenkaan sovellu luonnon- ja
maisemanarvojen suojelemiseen. Luonnonsuojelulain nojalla suojataan vain sellaisia luonto- ja
maisema-arvoja, jotka ovat tietyn luonnonsuojelulain nojalla muodostetun suojelukohteen sisällä.
Tästä kuitenkin LSL 49 § muodostaa poikkeuksen. Suojelukohteiden ulkopuolella luonnonsuojelu
ja maisema-arvot eivät siis pääsääntöisesti saa suojaa luonnonsuojelulain nojalla. Ylempänä
ehdotettu ympäristövaikutusten arviointimenettelylain muutos vahvistaisi ympäristönäkökohtien,
mukaan luettuna luonnon-ja maisemansuojelu, huomioon ottamista kaivostoiminnassa. Ehdotus
koskee kuitenkin vain ympäristövaikutusten aMointimenettelyasetuksen 5 §:n 8 kohdan mukaan
suurimittaista metallimalmien ja muiden kaivoskivennäisten louhintaa, rikastamista ja käsittelyä.
Työryhmä ehdottaa kaivoslainsäädäntöön seuraavia muutoksia: Kaivospiiriä
määräftäessä tulisi aina noudattaa periaatetta, jonka mukaan hanketta, joka aiheuttaa
huomattavaa luonnon turmeltumista tai merkittävää kulttuuriai’vojen vähentymistä, ei
voida sallia ellei erittäin tärkeä yleinen etu sitä vaadi. Kaivospiiriä määrättäessä tulisi
voida asettaa ympäristönsuojelua koskevia ehtoja. Erikseen on selvitettävä, onko
tarvetta vahvistaa ympäristönsuojelun huomioon ottamista jo kaivosplirihakemusta
yleensä edeltävässä valtausvaiheessa.
Laki yleisistä teistä
Yleisistä teistä annetun lain 10 §:ssä on säädetty ympäristönäkökohtien huomioon ottamisesta.
Säännös on kuitenkin kirjoitettu yleiseen ja siksi vaikeasti sovellettavaan muotoon.
Yksityistielaissa oleva vastaava säännös on huomattavasti onnistuneempi. Ei myöskään ole
perusteltavissa, miksi ympäristönäkökohdat tulisi ottaa voimakkaammin huomioon yksityisiä teitä
kuin yleisiä teitä tehtäessä. Jos tie rakennetaan yksityiskohtaisen kaavan alueella, kaavan
laatimista koskevat säännökset riittävät turvaamaan ympäristönäkökohtien asianmukaisen
huomioon ottamisen. Työryhmä ehdottaa, että yleisistä teistä annetun lain 10 §:n 2 momentti
muutettaisiin seuraavankaltaiseksi:
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Tietä ei saa tehdä siten, että hyväksytyn tai vahvistetun asema- rakennus- tai
rantakaavan toteuttaminen vaikeutuu. Tien suunnittelussa on mahdollisuuksien
mukaan otettava huomioon myös muut alueiden käytön suunnitelmat. Vahvistetun
seutu- ja yleiskaavan oikeusvaikutuksista on säädetty erikseen. Alueella, jolla ei ole
hyväksyttyä tai vahvistettua asema-, rakennus-, tai rantakaavaa, tietä ei myöskään
saa tehdä, jos tien tekemisestä voi aiheutua huomattavaa luonnon turmeltumista tai
ympäristön kulttuuriarvojen vähentymistä tahi muu niihin verrattava yleisen edun
loukkaus ellei erittäin tärkeä yleinen etu sitä vaadija vaihtoehtoista ratkaisua ei ole.
Maakaasuasetus
Maakaasuasetuksen (1058/93) 1 §:n mukaan putkisto ja laitteet on suunniteltava, sijoitettava ja
varustettava suojalaitteilla siten, etteivät ne aiheuta palon tai räjähdyksen vaaraa eivätkä
huomattavaa haittaa ympäristölle. Säännös on kirjoitettu yleispiirteiseksi ja siksi vaikeasti
sovellettavaan muotoon. Siinä tulisi selkeästi viitata luonnon- ja maisemanympäristönsuojeluun.
Tarkoituksena on, että putkiston ja laitteiden suunnittelussa ja sijoiftamisessa otetaan huomioon
päästöjen ehkäisyn lisäksi rakentamisen aiheuttama luonnon- ja maiseman turmeltumisen
ehkäisy. Asetuksessa ei myöskään ole säädetty ympäristöviranomaisten kuulemisesta.
Työryhmä ehdottaa, että maakaasu-asetuksen 1 §:n 4 momentti muutetaan seuraavankaltaiseksi:
Putkisto ja laitteet on suunniteltava, sj/oitettava ja rakennettava sekä varustettava
suojalaitteilla siten, etteivät ne aiheuta palon ja räjähdyksen vaaraa eivätkä
huomattavaa haittaa ympäristölle, luonnon turmeltumista tai ympäristön
kulttuuriarvojen vähentymistä tai muuta nIIhin verrattavaa yleisen edun loukkausta
ellei erittäin tärkeä yleinen etu sitä vaadi ja vaihtoehtoista ratkaisua ei ole.
Lisäksi ehdotetaan asetuksen 8 §:ään lisättäväksi uusi momentti:
Ennen rakentamisluvan myöntämistä on pyydettä vä lausunto alueelliselta
ympäristökeskukse!ta.
Vielä ehdotetaan, että 9 § 2 momentti muutettaisiin seuraavankaltaiseksi:
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Lupapäätöksessä on mainittava putkiston sijainti sekä ne ehdot, jotka ovat
turvallisuuden ja ympäristönsuojelun saavuttamiseksi tarpeellisia. Päätökseen on
1 iitettävä asemapiirustukset ja muut tarpeelliset piirustukset hyväksymismerkinnällä
varustettuina.
Metsälaki
Työryhmä katsoo, että metsälaissa ei ole tyydyttävällä tavalla säädetty oikeudellisista
velvollisuuksista suojella metsäluonnon monimuotoisuutta taikka muita ympäristöarvoja. Metsälain
10 §:n 1 momentin tarkoittama yleisvelvoite on kirjoitettu epämääräisesti eikä laissa ole säädetty
tehokasta valvontamekanismia velvoitteen täytäntöönpanemiseksi. Lisäksi erityisten tärkeiden
elinympäristöjen, jotka on luetteloitu 10 §:n 2 momentissa, ominaispiirteiden säilyttäminen ei ole
oikeudellinen velvollisuus, jos metsäntuoton väheneminen tai muu taloudellinen haitta on vähäistä
suurempi. Tällaisessa tilanteessa ominaispiirteiden säilyminen jää riippuvaksi siitä, haetaanko
tukea, ja siitä, onko tuki riittävä. Metsälaissa ei myöskään ole säännöksiä luonnon
monimuotoisuudelle aiheutettujen vahinkojen ennallistamisesta.
Koska metsälaki ei sisällä riittävän selkeistä ympäristöarvojen suojelemista koskevista
velvoitteista, ei lain nojalla annettuihin päätöksiin ole mielekästä liittää sellaista laajennettua
valitusoikeutta, joita työryhmä ehdottaa eräisiin muihin lakeihin. Tällaisen muutoksen
toteuttaminen edellyttäisi lain sääntelyjärjestelmän merkittävää muuttamista. Työryhmä katsoo
kuitenkin, että koska metsäsektorin uudet lait ovat olleet voimassa vasta muutaman kuukauden,
ei ole tarkoituksenmukaista tässä vaiheessa tehdä muutosehdotuksia ennen riittäviä käytännön
kokemuksia.
Hajakuormitus
Työryhmä on tarkastellut hajakuormitu kseen oikeudelliseen sääntelyyn liittyviä ongelmia.
Ympäristönsuojelulain valmistelun yhteydessä on asiaa koskevaa lainsäädäntöä ehdotettu
yhtenäistettäväksi ja lisäksi esitetty eräitä parannuksia, joilla voidaan pyrkiä ratkomaan esimerkiksi
maatalouden aiheuttamia pilaantumisongelmia. Työryhmä katsoo kuitenkin, että
ympäristölupatoimikunnan ehdotusten toteuduttuakin ympäristön laadun oikeudellinen sääntely on
hajakuormituksen valvomiseksi ongelmallista. Ympäristönsuojelun ohjauskeinovalikoimaan
voitaisiin harkita lisättäväksi saneeraussuunnittelujärjestelmä. Suunnittelu olisi aloitettava
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sellaisilla alueilla, joilla ilmanlaatu, melutaso ja kenties myös eräät vesistöjen vedenlaatuarvot
ylittyvät. Suunnittelussa tulisi arvioida kaikki ympäristön laatuun johtaneet syyt ja asettaa
ympäristön laadun taso, johon suunnitelmalla tulisi pyrkiä. Suunnitelmassa pyrittäisiin selvittämään
kustannustehokkaimmat toimet ympäristönlaadun parantamiseksi ja miten nämä toimet tulisi
panna täytäntöön. Jos laatuun vaikuttaisivat myös lupavelvolliset laitokset, tulisi niiden päästöihin
puuttua eri menettelyssä. Saneeraussuunnittelu olisi kuitenkin peruste puuttua lupaan ainakin sitä
uusittaessa. Varsinaisiin hajapäästöongelmiin puututtaisiin siten, että alueellisesti vahvistettaisiin
suunnitelman nojalla yksittäiset kiellot, rajoitukset ja muut määräykset.
5.3 HALLINTOMENETTELYJEN YHTENÄISTÄMINEN
Hallintomenettelyjen yhtenäinen sääntely
Työryhmä ehdottaa, että ympäristölainsäädännön hallintomenettelyä ja tiedoksiantoa koskevia
säännöksiä tarkistetaan lähtökohtaisesti siten, että lakeihin sisällytetään nykyisten säännösten
tilalle viittaukset hallintomenettelylakiin ja tiedoksiannosta hallintoasioissa annettuun lakiin
jäljempänä esitetyllä tavalla täydennettynä.
Ku ntalain mukaisen tiedoksiannon ja/tai muutoksenhakujärjestelmän piirissä olevissa asioissa
noudatettaisiin kuitenkin edelleenkin kuntalain säännöksiä ja järjestelmää. Myös tätä koskevien
viittausten ottamista ao. erityislakiin voitaneen harkita.
Yleistiedoksiannon käyttäminen asian valmisteluvaiheessa
Työryhmä katsoo, että ympäristöasioiden erityisluonne edellyttää hallintomenettelyssä tehokasta
osallistumisjärjestelmää. Koskaasianosaisten ja muiden piiri on laaja, vireilläolosta ilmoittaminen
ja kuulemisesta ilmoittamisen tulee perustua pääsääntöisesti yleistiedoksiantotapojen
käyttämiseen. Yleistiedoksiannon käyttämistä voidaan puoltaa myös sen vuoksi, että asiassa voi
olla tuntemattomia asianosaisia. Valmisteluvaiheen tiedoksiannot olisivat tehokkaampia, mikäli
ilmoitukset julkaistaisiin asianomaisella paikkakunnalla yleisesti leviävissä sanomalehdissä.
Yleistiedoksiannon käyttöala on sen sijaan olennaisesti suppeampi siinä vaiheessa, kun asian
valmistelu edellyttää hallintomenettelylain 15 §:n mukaisesti asianosaisten kuulemista toisten
asianosaisten, ympäristöjärjestöjen tai viranomaisten esittämien kannanottojen ja vaatimusten
johdosta. Kun asianosaiselle varataan erityinen tilaisuus lausua muiden esittämistä kannanotoista,
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tiedoksianto asianosaiselle tulisi toimittaa erikseen. Todisteellisen tiedoksiantotavan sijasta
voitaisiin käyttää virkakirjettä, jolloin tiedoksiannosta hallintoasioissa annetun lain nojalla
asianosaisen katsotaan saaneen asiasta tiedon seitsemän päivän kuluttua postittamisesta, jollei
muuta näytetä.
Ympäristöpäätösten tiedoksiantamisen tehostaminen
Yleistiedoksiantoon perustuvat päätösten tiedoksiantotavat turvaavat ympäristöasioissa sen, että
valitusajat kaikkien valittamaan oikeutettujen osalta alkavat samasta päivästä. Käytännössä
sekaannusta on kuitenkin aiheuttanut se seikka, että yleistiedoksiantoa käytettäessä samalla
käytetään todisteellista erityistiedoksiantoa, sekä se seikka, että yleistiedoksiantoon ei liity
nimenomaista velvollisuutta toimittaa päätöstä, päätösjäljennöstä tai pöytäkirjan otetta tiedossa
oleville asianosaisille. Edellisessä tapauksessa valitusajat alkavat valittajien osalta eri aikaan,
mikä puolestaan vaikeuttaa asian valmistelua muutoksenhakua käsittelevässä viranomaisessa tai
tuomioistuimessa. Jälkimmäisessä tapauksessa oikeusturvamenetykset aiheutuvat siitä, että
viranomaiset toimittavat päätöskappaleet niin myöhään valittamaan oikeutetulle, ettei tällä ole
kelvollista mahdollisuutta valituskirjelmänsä tekemiseen. Menettely monimutkaistuu, mikäli
tällaiselle asianosaiselle joudutaan erikseen palauttamaan määräaika valituksen tekemistä varten
(KHO 1990 A 69).
Ympäristön käyttöä koskevissa asioissa säädetään nykyisin varsin yleisesti siitä, että päätökset,
erityisesti lupapäätökset, annetaan julkipanon jälkeen. Julkipano tiedoksiantotapana merkitsee
sitä, että päätöksen katsotaan tulleen asianosaisen tietoon päätösen antamispäivänä riippumatta
siitä, milloin hän konkreettisesti saa päätöskappaleen itselleen. Käytännössä julkipano toteutetaan
siten, että viranomaisen ilmoitustaululle laitetaan ilmoitus siitä, että tietyssä ajassa tullaan
antamaan päätös ilmoituksessa mainittuna ajankohtana. Jollei tällaiseen ilmoitukseen liity
tiedottamista muulla tavoin, valitusmahdollisuuden käyttäminen edellyttää muilta kuin hakijalta ja
mahdollisislta valituskelpoisilta viranomaistahoilta erittäin aktiivisia seuraamistoimia, muun ohella
yhteydenottoja asiaa käsittelevään viranomaiseen.
Koska tehokas tiedoksisaaminen on oikeusturvan kannalta tärkeää, työryhmä ehdottaa, että
ympäristön käyttöä kokevissa lupa- ja vastaavissa asioissa siirryttäisiin yleistiedoksiantotapaan,
joka perustuisi julkipanon sijasta asiasta kuuluttamiseen paikkakunnalla yleisesti leviävissä
sanomalehdissä. Tuolloin valitusaika alkaisi sanomalehti-ilmoituksen julkaisemisesta.
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Työryhmä ehdottaa samalla, että viranomaisten velvollisuudeksi säädettäisiin
hallintomenettelylaissa tai sektorilaeissa lähettää välittömästi ilmoituksen julkaisemisen jälkeen
asiassa tiedossa oleville asianosaisille päätöskappale tai sen jäljennös. Tämä päätöskappale ei
kuitenkaan vaikuttaisi valitusajan alkamiseen. Koska ympäristöasioita yleensä valmistellaan siten,
että niihin liittyy erilaisia kuulemiskierroksia, on varsin todennäköistä, että viranomaisella on
yleensä tiedossaan kaikki asianosaiset ja siten samalla kaikki valittamaan kelpoiset tahot. Lisäksi
viranomaisen selvittämisvelvollisuus maankäyttöön liittyvissä asioissa edellyttänee muutoinkin
sitä, että potentiaaliset asianosaiset ovat viranomaisen tiedossa. Näille asianosaisille, jotka
mahdollisesti eivät ole reagoineet kuulemiskierroksella, sanomalehti-ilmoittaminen antaisi joka
tapauksessa tehokkaamman tiedonsaantitavan, jolloin heillä olisi mahdollisuus pyytää
päätösjäljennöstä. Tiedoksiannon tehostaminen päätöksen tai päätösjäljennöksen
lähettämisvelvollisuudella palvelisi myös kansalais- ja ympäristöjärjestöjen valitusmahdollisuuksien
käyttöä.
Mikäli ympäristöasia on luonteeltaan sellainen, ettei siihen liity mahdollisuutta laajaan
asianosaisten muutoksenhakuun, viranomainen käyttäisi tiedoksiantotapana
hallintotiedoksiantolain mukaista erityistiedoksiantoa. Erityistiedoksianto tulee kysymykseen
ainoana tiedoksiantotapana esimerkiksi erilaisissa toiminnanharjoittajan velvoittamista koskevissa
asioissa. Tuolloin päätöksen sisältö edellyttää todisteellista tiedoksiantotapaa
(saantitodistusmenettely, haastetiedoksianto).
Jollei päätökseen sisälly velvoittavaa elementtiä tai muuta vastaavaa seikkaa, erityistiedoksianto
voisi tapahtua ku ntalain järjestelmässä omaksutun mukaisesti virkakirjeellä.
Saantitodistusmenettelyn käyttämiseen liittyy taloudellisten tekijöiden lisäksi eräitä käytännön
ongelmia. Saantitodistuksia ei välttämättä osata täyttää oikein. Varsin yleistä on, että
viranomaiselle palautuva kappale on vailla mitään merkintöjä, jolloin oikeuskäytännön perusteella
valitusajan loppumisesta joudutaan joustamaan.
Tavoitteena tiedoksiannon osalta tulisi olla selkeä ja johdonmukainen järjestelmä siten, että
samassa asiassa ei käytettäisi eri asianosaistahojen osalta erilaisia tiedoksiantotapoja. Jos
asianosaisten piiri on laaja, tiedoksianto perustuisi kaikkien asianosaisten osalta
yleistiedoksiantoon, jota täydennettäisiin päätöksen lähettämisvelvollisuudella.
Suppeampivaikutteisten päätösten osalta pääsääntö puolestaan olisi erityistiedoksianto
virkakirjettä käyttäen. Todisteellista erityistiedoksiantoa edellyttävät päätökset olisivat lähinnä vain
erilaisia velvoittamispäätöksiä. Lisäksi sekä yleistiedoksiannossa että erityistiedoksiannossa tulisi
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aina mahdollisuuksien mukaan mainita mistä päivästä kenenkin valitusaika alkaa kulua.
Valitusajan tarkempi määrittely valitusosoituksessa
Työryhmä ehdottaa, että päätökseen liitettävään valitusosoitukseen merkitään valitusajan
päättymispäivä niissä tapauksissa, joissa se voidaan etukäteen laskea.
Valitusajan alkamispäivä tiedetään pääsääntöisesti silloin, kun päätös annetaan tiedoksi yleistie
doksiantona tai lähetetään postitse tavallisella kirjeellä. Todisteellisen erityistiedoksiannon kuten
saantitodistuksella tapahtuvan tiedoksiannon osalta valitusajan päättymistä ei voida etukäteen
laskea.
Ehdotus ensivaiheessa yhtenäistettäviksi säädöksiksi
Työryhmä ehdottaa ainakin seuraavien lakien menettelyä ja tiedoksiantoa koskevien säännösten
yhtenäistämistä ja tarkistamista soveltuvin osin yleisten säännösten mukaisiksi:
rakennuslaki
valmisteilla oleva ympäristönsuojelulaki
vesilaki
jätelaki
luon nonsuojelu laki
maa-aineslaki
ulkoilulaki
maastoliikennelaki
vesiliikennelaki
yksityistielaki
laki yleisistä teistä
sähkömarkkinalaki
kaivoslaki
metsälaki
maakaasu-asetus
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Luonnokset yhtenäisiksi säännöksiksi
Työryhmän käsityksen mukaan ei ole tarkoituksenmukaista merkittävästi muuttaa eri lakien
mukaisia hallintomenettelyjen periaatteita, vaan yhtenäistää sääntelytapaa siten, että pienet
muodolliset eroavaisuudet ja näistä johtuvat epäselvyydet poistuisivat. Työryhmä ehdottaa
säännösten yhtenäistämiseksi seuraavaa:
Asian vireilläolosta ilmoittaminen
Asian vireilläolosta tulee ilmoittaa siten kuin hallintomenettelylaissa (598/82)
säädetään. Jos asianosaisten kuulemisessa käytetään yleistiedoksiantoa, vireilläolosta
ilmoittaminen voi tapahtua myös samassa yhteydessä.
Asianosaisten kuuleminen ja päätöksen tiedoksianto
Asianosaisten kuulemisesta ja päätöksen tiedoksiannosta on voimassa, mitä
hallintomenettelylaissa (598/82) ja tiedoksiannosta hallintoasioissa annetussa laissa
(232/66) säädetään.
Jos asianosaisten kuulemisessa ja päätöksen tiedoksiannossa käytetään
tiedoksiannosta hallintoasioissa annetun lain nojalla yleistiedoksiantoa kuuluttamalla,
tulee viranomaisen lisäksi ilmoittaa kuulutuksen julkaisemisesta ainakin yhdessä kysy
myksessä olevalla alueella yleisesti leviävässä sanomalehdessä.
Mielipiteet ja asianosaisen muistutukset
Asiaa koskevat tiedot, mielipiteet ja asianosaisen muistutukset tulee toimittaa
viranomaiselle tämän vireilläolosta ilmoittamisen ja asianosaisen kuulemisen
yhteydessä määräämän kohtuullisen, kuitenkin vähintään kahden viikon pituisen
määräajan kuluessa.
Päätöksestä tiedottaminen
Päätöksestä tulee tiedottaa yleisesti soveltuvin osin vastaavasti kuin sen vireilläolosta
on tiedotettu. Jos. päätöksen tiedoksiannossa käytetään yleistiedoksiantoa,
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päätöksestä yleisesti tiedottaminen voi tapahtua myös samassa yhteydessä.
Päätös tai sitä koskeva pöytäkirjanote asianosaisten lisäksi tulee lähettää sille, joka on
sitä pyytänyt.
Valitusajan merkitseminen
Yleistiedoksiantoon voidaan merkitä valitusajan päättymisajankohta.
5.4 MUUTOKSENHAKUOIKEUS
Laissa säädettyjä ympäristöllisten vaatimusten noudattaminen edellyttää tehokasta valvontaa.
Työryhmä katsoo, että ympäristönsuojelun yleistä etua valvovalla viranomaisella ja
ympäristönsuojelun etua edistävällä yhteisöllä tulisi olla oikeus hakea muutosta päätöksestä, jolla
merkittävästi vaikutetaan ympäristöön.
Työryhmä ehdottaa, että muutoksenhakuoikeus tulisi antaa alueelliselle ympäristökeskukselleja
kuntien ympäristönsuojelun hallinnossa annetussa laissa tarkoitetulle kunnan
ympäristönsuojeluviranomaiselle sekä oikeuskelpoiselle yhteisölle, jonka tarkoituksena on
luonnon- ja muun ympäristönsuojelun, terveyden- tai kulttuuriympäristönsuojelun taikka
asuinympäristön viihtyisyyden edistäminen toimialueellaan. Eräissä laeissa alueellisella
ympäristökeskuksella ja ympäristöjärjestöillä on jo muutoksenhakuoikeus (esimerkiksi rajoitetusti
luonnonsuojelulaissa). Eri lakien muutoksenhakuoikeufta koskevat säännöt tulisi yhtenäistää.
Laajennetun ja yhtenäistetyn muutoksenhakuoikeuden tulisi koskea ainakin seuraavien lakien
nojalla tehtäviä päätöksiä:
- valmisteilla oleva ympäristönsuojelulaki
- luonnonsuojelulaki (myös sen 63 §)
- rakennuslaki (siltä osin kuin kyse on hallintovalituksesta)
- vesilaki
- vesiliikennelaki
- yksityistielaki
- laki yleisistä teistä
- kaivoslaki
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- sähkömarkkinalaki
- maa-aineslaki
- maakaasu-asetus
Laajennettu muutoksenhakuoikeus tulisi koskea myös ympäristövaikutusten
arviointimenettelylakiin edellä tehtyä muutosehdotusta.
Työryhmä lisäksi kiinnittää rakennuslakitoimikunnan huomiota erityisesti muutoksenhakuun
rakennus- ja toimenpideluvista. Myöskään näiden päätösten osalta asianosaisilla ei välttämättä
ole intressiä hakea muutosta päätökseen, joka on ympäristöllisen yleisen edun kanssa
ristiriidassa. Työryhmä katsoo että alueellisella ympäristökeskuksella tulisi olla mahdollisuus
hakea muutosta sellaisesta rakennus- tai toimenpidelupaa koskevasta päätöksestä.
VARAUMAT TYÖRYHMÄN EHDOTUKSIIN
Sähkömarkkinalaki
Suurin ongelma johtojen sijoittamisen luvittamisessa on se, että johtojen sijoittaminen
on paitsi ympäristönsuojelukysymys myös mitä suurimmassa määrin maankäytön
suunnittelua ja maanomistusoloja koskeva kysymys. Molemmat asiat tulisi voida
selvittää yhdessä. Jos reitti on etukäteen päätetty sähkömarkkinalain mukaisessa
luvassa ei maankäyttöpuolella ole enää mahdollisuutta neuvotella maanomistusolojen
kannalta mielekkäästä vapaaehtoisesta ratkaisusta. Toimialalla myönnetään, että
nykyisessä järjestelmässä on puutteita, mutta Yllyke-työryhmän ehdotus ei olisi
toimiva ratkaisumalli.
Työryhmän olisikin tullut ehdottaa erillisen asianomaisista tahoista (YM, KTM,
Sähkömarkkinakeskus, Suomen Kantaverkko Oy ym.) koostuvan erillisen työryhmän
asettamista selvittämään ongelmaa.
Kaivoslaki
Annetussa aikataulussa ei ole ollut mahdollista riittävästi tutustua säädösehdotuksiin
ja niiden soveltamisen vaikutuksiin, eikä hankkia niistä näkemyksiä varsinaisilta
toiminnanharjoittajilta. Tämän johdosta joudun jättämään varauman ehdotusten
suhteen.
Muutoksenhaku
Muutoksenhakuoikeuden myöntäminen yhteisöille laajentaisi asianosaisten määrää
merkittävästi. Muutoksenhakua ympäristöasioissa koskevat säännökset tulevat joka
tapauksessa käsiteltäväksi uuden ympäristönsuojelulain valmistelun yhteydessä,
joten työryhmä olisi voinut ehdottaa, että asia ratkaistaisiin sen valmistelun
yhteydessä. Vähin täsmennys, joka yhteisöjen valitusoikeuden edellytyksiin olisi
tehtävä, olisi vaatimus siitä, että valittamiseen oikeutetun yhteisön on tullut toimia
vähintään 3 vuotta ennen valitusoikeuden syntymistä. Ruotsissa vastaava vaatimus
on voimassa.
Jukka Luokkamäki
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